
POLITYKA ENERGETYCZNA

Tom 14 � Zeszyt 1 � 2011

PL ISSN 1429-6675

Tomasz PASZEWSKI*

Polityka pañstwa wobec sektorów nafty i gazu
w latach 1990–2010

STRESZCZENIE. Artyku³ przedstawia politykê pañstwa polskiego wobec sektorów nafty i gazu
w okresie pierwszych dwudziestu lat III RP, omawiaj¹c liczne, nieustanie zmieniane lub
korygowane programy i strategie rz¹dowe, dotycz¹ce przekszta³ceñ w obu tych sektorach,
oraz ich realizacjê. Tekst uwypukla ogromn¹ niestabilnoœæ oraz czêst¹ chaotycznoœæ pro-
wadzonej polityki, a tak¿e jej du¿¹ wra¿liwoœæ na zmiany zachodz¹ce tak na krajowej scenie
politycznej, jak i w otoczeniu gospodarczym. Pomimo przyjêcia przez kolejne rz¹dy wielu
dokumentów definiuj¹cych politykê wobec obu sektorów, pewne kluczowe kwestie, jak
np. docelowy model udzia³u pañstwa w dzia³aj¹cych w tych bran¿ach podmiotach, nie zosta³
w praktyce ostatecznie rozstrzygniêty.

S£OWA KLUCZOWE: polityka energetyczna, gaz ziemny, ropa naftowa, bezpieczeñstwo energe-
tyczne, dywersyfikacja dostaw gazu ziemnego

Wprowadzenie

Zmiany, jakie zachodzi³y w Polsce w sektorach nafty i gazu (tzw. sektorze paliwowym)
w ci¹gu minionych dwudziestu lat, by³y w ogromnym stopniu efektem polityki pañstwa,
które – poza pe³nieniem funkcji regulacyjnej – pozostawa³o w³aœcicielem lub wspó³w³aœci-
cielem praktycznie wszystkich najwa¿niejszych podmiotów dzia³aj¹cych w tej bran¿y.
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Niestety, pomimo trzymania w rêku wszystkich niezbêdnych instrumentów, pañstwo polskie
okresu transformacji nie by³o w stanie wypracowaæ i konsekwentnie realizowaæ d³ugo-
falowej strategii dla tych sektorów, która skutecznie wspiera³aby rozwój tworz¹cych go
krajowych przedsiêbiorstw, dbaj¹c jednoczeœnie o interesy konsumentów i innych dzia³ów
gospodarki, a tak¿e zapewnia³a bezpieczeñstwo energetyczne oraz spe³nianie coraz ostrzej-
szych wymogów œrodowiskowych. Pomimo przyjêcia wielu rz¹dowych programów i pla-
nów, niektóre kluczowe kwestie, jak na przyk³ad docelowy model udzia³u pañstwa w pod-
miotach obu sektorów, pozostaj¹ w praktyce do dziœ nierozstrzygniête.

W przypadku sektora naftowego polityka wobec niego by³a niemal nieustannie re-
definiowana w kolejnych dokumentach rz¹dowych, które albo wyznacza³y zasadniczo now¹
strategiê, albo jedynie modyfikowa³y dotychczasow¹, przyjêt¹ nierzadko przez tê sam¹
ekipê. Ogó³em w ci¹gu rozpatrywanego okresu kolejne rz¹dy zatwierdzi³y ³¹cznie kilka-
naœcie tego rodzaju dokumentów b¹dŸ ich aktualizacji, co œwiadczy, jak czêsto zmienia³y siê
wizje przekszta³ceñ tej bran¿y. Tak liczne zmiany koncepcji nie by³yby oczywiœcie mo¿liwe
gdyby nie to, ¿e przewidziane w rz¹dowych programach dzia³ania albo nie by³y realizowane,
jak w pierwszej po³owie lat dziewiêædziesi¹tych, albo by³y realizowane z opóŸnieniem lub
z licznymi zmianami, jak choæby w drugiej po³owie tej¿e dekady. Jedn¹ z konsekwencji
nieustannych zmian koncepcji organizacji sektora by³o opóŸnienie procesów inwestycyj-
nych i prywatyzacyjnych, które rozpoczê³y siê na dobr¹ sprawê – nie licz¹c obszaru deta-
licznej sprzeda¿y paliw – dopiero na prze³omie wieków i to te¿ pocz¹tkowo w ograniczonym
zakresie.

Podobnie by³o w gazownictwie, gdzie najwa¿niejsze zmiany zachodzi³y w ramach
jednego, posiadaj¹cego w tym sektorze niemal pe³ny monopol, przedsiêbiorstwa – Polskiego
Górnictwa Naftowego i Gazownictwa. Plany restrukturyzacji PGNiG zmienia³y siê wielo-
krotnie, przez co proces przekszta³ceñ tej firmy, zainicjowany na pocz¹tku lat dziewiêæ-
dziesi¹tych, zakoñczy³ siê – przynajmniej w zakresie prawno-organizacyjnym wynikaj¹cym
z dostosowañ do prawa UE – w po³owie 2007 r. Nie zmieni³a siê jednak pozycja tego
podmiotu, który – ju¿ jako grupa kapita³owa – kontroluje rynek wydobycia, hurtowy i deta-
liczny gazu w Polsce w niemal takim samym stopniu jak dwadzieœcia lat temu. Osobn¹
spraw¹ by³y wysi³ki na rzecz dywersyfikacji importu gazu ziemnego, które dopiero w nad-
chodz¹cych kilku latach mog¹ siê wreszcie zakoñczyæ pewnym sukcesem. Niestety, dopiero
ostatnio zaczêto powa¿niej myœleæ o intensyfikacji nak³adów i dzia³añ w zakresie roz-
poznania, dokumentowania i wydobycia wêglowodorów na terenie kraju i za granic¹
(Janusz 2010).

W polityce pañstwa wobec obu sektorów mo¿na wyró¿niæ trzy okresy. W trakcie
pierwszego zosta³y wykonane analizy oraz przyjête przez w³adze pewne kierunkowe roz-
wi¹zania, które jednak nie by³y wcielane w ¿ycie. W znacznej mierze wynika³o to z du¿ej
niestabilnoœci politycznej Polski w tym czasie, choæ wa¿ne by³y te¿ turbulencje w gospo-
darce polskiej i œwiatowej. W przypadku sektora naftowego pierwszy okres trwa³ do 1995 r.,
w sektorze gazu o rok d³u¿ej. Drugi okres, trwaj¹cy do pocz¹tku 2007 r., sta³ pod znakiem
restrukturyzacji i prywatyzacji, przy czym oba te procesy, realizowane w sposób chaotyczny
i niepe³ny, mia³y zdecydowanie wiêkszy zakres w sektorze naftowym. W tym czasie jednak
dokona³ siê zasadniczy podzia³ aktywów pomiêdzy poszczególne podmioty, który, z nie-
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wielkimi zmianami, pozostaje aktualny a¿ do dziœ. Trzeci okres, rozpoczêty w 2007 r.,
charakteryzowa³ siê, przynajmniej w œwietle rz¹dowych strategii, koncentracj¹ polityki
pañstwa przede wszystkim na bezpieczeñstwie energetycznym, zw³aszcza w zakresie dy-
wersyfikacji Ÿróde³ i kierunków dostaw wêglowodorów oraz na kontynuacji rozpoczêtych
w poprzednich latach dzia³añ na rzecz wprowadzenia na rynku paliw p³ynnych i gazu
mechanizmów konkurencji.

W niniejszej pracy, ze wzglêdu na i tak szeroki zakres omawianej tematyki, pominiêto
niew¹tpliwie bardzo istotny problem ogólnych celów i za³o¿eñ polityki paliwowo-energe-
tycznej pañstwa, po¿¹danego udzia³u paliw wêglowodorowych w bilansie energetycznym
kraju, w tym zw³aszcza kwestii relacji gaz ziemny–wêgiel.

1. Okres I – pierwsze koncepcje

1.1. Sektor naftowy – pierwsze koncepcje reform

Na pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych ubieg³ego wieku sektor naftowy, podobnie jak
ca³a gospodarka, znalaz³ siê w kryzysie. Przerób ropy naftowej spad³ w 1991 r. o 23%
w porównaniu z rokiem 1989. Trudna sytuacja nie wynika³a jednak jedynie z panuj¹cej
w kraju recesji czy du¿ej poda¿y produktów z importu, ale równie¿ z problemów tkwi¹-
cych w samym sektorze. Mia³ on m.in. wadliw¹ strukturê, w szczególnoœci brakowa³o
powi¹zañ pomiêdzy rafineriami, bazami magazynowymi i sieci¹ dystrybucji, same rafi-
nerie zaœ by³y przestarza³e. Bez zasadniczej modernizacji, której koszty szacowano na 3 do
5 mld dolarów, nie by³yby one w stanie oferowaæ produktów spe³niaj¹cych wysokie
ekologiczne i jakoœciowe standardy, a przez to konkurowaæ na coraz szerzej otwieraj¹cym
siê dla zagranicznych podmiotów rynku. Sektor naftowy wymaga³ g³êbokich i ca³oœ-
ciowych reform, bez których nie móg³by efektywnie funkcjonowaæ w nowych warunkach.
W tym czasie znajdowa³ siê on niemal w ca³oœci w rêkach pañstwa i obejmowa³ nastê-
puj¹ce podmioty:
� siedem przedsiêbiorstw rafineryjno-petrochemicznych. Najwa¿niejsze z nich to Mazo-

wieckie Zak³ady Rafineryjne i Petrochemiczne w P³ocku o mo¿liwoœci przerobu oko³o
12,5 mln ton ropy rocznie oraz Rafineria Gdañska, posiadaj¹ca zdolnoœæ przerobow¹ na
poziomie oko³o 2,5 mln. ton rocznie. W 1991 r. Rafineria Gdañska zosta³a prze-
kszta³cona w Jednoosobow¹ Spó³kê SP. Pozosta³e zak³ady, nazywane czêsto mianem
rafinerii po³udniowych, to Œl¹skie Zak³ady Rafineryjne w Czechowicach, Rafineria
Trzebinia w Trzebini, Rafineria Nafty Jedlicze w Jedliczu, Rafineria Glimar w Gorlicach
i Podkarpackie Zak³ady Rafineryjne w Jaœle. £¹czna zdolnoœæ przerobowa rafinerii
po³udniowych wynosi³a 1,4 mln ton,

� Pañstwowe Przedsiêbiorstwo U¿ytecznoœci Publicznej CPN – dzia³aj¹ce g³ównie
w obszarze dystrybucji paliw. CPN by³a przedsiêbiorstwem wielozak³adowym, w jego
sk³ad wchodzi³y zak³ady na pe³nym wewnêtrznym rozrachunku – Dyrekcja Eks-
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ploatacji Cystern (DEC) i Budonaft (Dyrekcja Budowlano-Monta¿owa). Ponadto
obejmowa³a m.in. oko³o 1350 stacji benzynowych, magazyny ropy i paliw, bazy prze-
³adunkowe.

� Centrala Importowo-Eksportowa Chemikalii Ciech, bêd¹ca na pocz¹tku lat dzie-
wiêædziesi¹tych g³ównym importerem ropy naftowej,

� Przedsiêbiorstwo Eksploatacji Ruroci¹gów Naftowych PERN w P³ocku. Do PERN
nale¿a³ polski odcinek ropoci¹gu PrzyjaŸñ (Odcinek Wschodni z Adamowa do P³ocka
oraz Odcinek Zachodni z P³ocka do Schwedt) oraz ropoci¹g z P³ocka do Gdañska.
Posiada³ te¿ ruroci¹gi produktowe: odcinek P³ock–Nowa Wieœ Wielka–Rejowiec, od-
cinek P³ock–Moœciska–Emilianów oraz odcinek P³ock–Koluszki–Baranów.

� Naftoport Sp. z o. o., której g³ównymi udzia³owcami by³y rafineria gdañska i p³ocka,
PERN i CPN.

� PGNiG i Petrobaltic (utworzony w listopadzie 1990 r.) – przedsiêbiorstwa zajmuj¹ce siê
poszukiwaniem i wydobyciem gazu i ropy naftowej. Ich produkcja zaspokaja³a 1–2%
krajowego zapotrzebowania na ropê.

� Od koñca 1990 r. na rynku paliw dzia³alnoœæ zaczê³y rozwijaæ prywatne przedsiê-
biorstwa hurtowe oraz prywatne stacje benzynowe, których w I po³owie 1992 r. funk-
cjonowa³o ju¿ oko³o 2500.
Pierwszym po zmianie ustrojowej rz¹dowym planem reformy bran¿y paliw p³ynnych by³

Program Przekszta³ceñ Sektora Naftowego, przyjêty przez Radê Ministrów 8 wrzeœnia
1992 r. Program ten, opracowany na podstawie analizy firmy Maison Lazard et Compagnie
wykonanej na zlecenie Ministra Przekszta³ceñ W³asnoœciowych, zak³ada³ pionow¹ inte-
gracjê sektora poprzez utworzenie Polskiej Kompanii Naftowej (PKN) oraz prywatyzacjê
wiêkszoœci dzia³aj¹cych na nim podmiotów, jednak z zachowaniem kontroli pañstwa –
g³ównie poprzez zachowanie pakietu wiêkszoœciowego – nad kluczowymi elementami in-
frastruktury.

Program przewidywa³ w szczególnoœci m.in.:
� komercjalizacjê wiêkszoœci podmiotów sektora, w tym rafinerii w P³ocku, Czecho-

wicach, Jaœle, Gorlicach, Jedlicach i Trzebini. Rafineria Gdañska mia³a byæ prywa-
tyzowana osobno,

� wydzielenie z CPN do 60% sieci detalicznej i jej powi¹zanie z rafineriami,
� wydzielenie z CPN Przedsiêbiorstwa Hurtowej Dystrybucji Paliw (PHDP) Sp. z o.o.,

obejmuj¹cego bazy magazynowe oraz œrodki transportu drogowego,
� przekszta³cenie CPN w jednoosobow¹ spó³kê skarbu pañstwa pod nazw¹ Polska Kom-

pania Naftowa S.A., która objê³aby 40% stacji benzynowych, PHDP Sp. z o.o., udzia³y
w rafineriach na poziomie 25–45%, 10–15% udzia³ów w Ciech Sp. z o.o.; Skarb Pañstwa
docelowo zachowa³by 51% akcji PKN S.A.,

� sprzeda¿ inwestorom do 55–75% udzia³ów w rafineriach, do 49% w PKN, do 49%
w DEC,

� utworzenie spó³ki NAFTOHURT Sp. z o. o., na bazie aktywów PERN i du¿ych baz
magazynowych nale¿¹cych do CPN,

� PERN mia³o pozostaæ przedsiêbiorstwem pañstwowym, dzia³aj¹cym na zasadzie TPA
(third party access – dostêpu stron trzecich),
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� Rada Ministrów zobowi¹za³a te¿ Ministra Przemys³u i Handlu do opracowania szcze-
gó³owych zasad funkcjonowania systemu rezerw strategicznych paliw i ropy naftowej,
który zacz¹³by obowi¹zywaæ od 1 stycznia 1993 r.
Przyjêty przez Radê Ministrów program mia³ charakter kierunkowy i nie zakoñczy³ prac

nad reform¹ tej bran¿y, które prowadzone by³y nadal w ramach miêdzyresortowego zespo³u
ds. restrukturyzacji i prywatyzacji sektora naftowego, kierowanego przez dr. Andrzeja
Olechowskiego. Najwa¿niejsze za³o¿enia opracowanego przez ten zespó³ programu prze-
widywa³y:
� komercjalizacjê wiêkszoœci podmiotów sektora,
� utworzenie Polskiej Kompanii Naftowej S.A., obejmuj¹cej 50% udzia³ów w NAFTO-

HURT S.A. i rafineriach w P³ocku i Gdañsku, 100% udzia³ów w CPN oraz nieokreœlon¹
czêœæ udzia³ów w Ciech,

� utworzenie spó³ki NAFTOHURT S.A. na bazie aktywów DEC, PHDP i PERN, która
skupia³aby praktycznie ca³oœæ logistyki kolejowej, magazynowej i ruroci¹gowej w sek-
torze. Przedsiêbiorstwo to, na mocy statutu dzia³aj¹ce na rachunek zleceniodawcy a nie
w³asny, zapewnia³oby realizacjê zasady TPA,

� utrzymanie kontroli pañstwa nad wa¿nymi spó³kami sektora bardziej poprzez instru-
menty prawne (np. z³ota akcja) ni¿ pakiet kontrolny,

� Prywatyzacjê, obejmuj¹c¹ sprzeda¿ inwestorom:
� 100% udzia³ów w PKN, przy czym mogliby je nabywaæ jedynie obywatele polscy,
� do 50% udzia³ów w rafineriach w P³ocku i Gdañsku oraz w NAFTOHURT S.A.
Oba powy¿sze programy nie zosta³y zrealizowane. Powodem by³o miêdzy innymi

negatywne nastawienie kierownictwa rafinerii i zwi¹zków zawodowych do prywatyzacji,
ograniczone zainteresowanie ze strony inwestorów zagranicznych przy braku powa¿niej-
szego kapita³u krajowego, a w koñcu inne podejœcie do sektora naftowego nowego rz¹du,
który obj¹³ w³adzê jesieni¹ 1993 r.

1.2. Sytuacja w sektorze gazu ziemnego

Na pocz¹tku transformacji ustrojowej sektor gazu ziemnego w Polsce by³ ca³kowicie
zdominowany przez pañstwowe przedsiêbiorstwo u¿ytecznoœci publicznej Polskie Górnic-
two Naftowe i Gazownictwo, które w 1992 r. zatrudnia³o przesz³o 42 tysi¹ce ludzi. W jego
strukturze znajdowa³y siê wszystkie krajowe jednostki zajmuj¹ce siê gazem, od poszukiwañ
i wydobycia a¿ po sprzeda¿ i dystrybucjê do koñcowych odbiorców, a tak¿e zak³ady
remontowe, monta¿owe i budowlane. Kryzys gospodarczy z prze³omu lat osiemdziesi¹tych
i dziewiêædziesi¹tych spowodowa³ bardzo du¿y, blisko 50% spadek zu¿ycia gazu ziemnego
w przemyœle. Jednoczeœnie, po przejœciu w po³owie 1991 r. w handlu z ZSRR, a nastêpnie
Rosj¹, na rozliczenia dewizowe, nast¹pi³ ponad czterokrotny wzrost cen importowanego od
tego dostawcy gazu, który wówczas zaspakaja³ oko³o 65% krajowego spo¿ycia tego surowca
(Cylwik 1999). Podwy¿ka ta mia³a bardzo negatywny wp³yw na sytuacjê finansow¹ PGNiG,
które musia³o przez parê lat sprzedawaæ gaz krajowym podmiotom po cenach ni¿szych od
kosztów zakupu.
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Podobnie jak to by³o w przypadku sektora naftowego, nowe demokratyczne w³adze
podjê³y na pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych prace analityczne dotycz¹ce przysz³oœci gazow-
nictwa w Polsce, w kontekœcie nie tylko prognozowanych potrzeb gospodarki oraz zmian
ustrojowych, ale tak¿e uwarunkowañ miêdzynarodowych. Zwiêkszenie krajowego wy-
dobycia oraz zró¿nicowanie kierunków importu zosta³o w 1990 r. uznane przez Sejm za
priorytety polityki energetycznej pañstwa (Uchwa³a Sejmu… 1990). W grudniu 1992 r.
Komitet Ekonomiczny Rady Ministrów zaakceptowa³ przygotowany przez PGNiG Program
zaopatrzenia Polski w gaz ziemny do 2010 roku. Dokument ten przewidywa³:
� zwiêkszanie zu¿ycia gazu ziemnego w kraju do 2010 r.,
� zró¿nicowanie kierunków importu gazu, w tym pozyskania gazu ze z³ó¿ na Morzu

Pó³nocnym i jego transport wybudowanym w tym celu gazoci¹giem (Polpipe) przez
Daniê i Ba³tyk do Polski,

� zawarcie d³ugoletniego kontraktu na dostawy gazu z Rosji dostarczanego istniej¹cymi
po³¹czeniami,

� pozyskanie gazu z planowanego gazoci¹gu biegn¹cego z Rosji przez Polskê na Zachód,
� rozbudowê zdolnoœci magazynowych,
� zwiêkszenie pozyskiwania gazu z odmetanowania z³ó¿ wêgla kamiennego.

Ujête w powy¿szym programie postanowienia sta³y siê podstaw¹ do zawarcia w 1993 r.
umów z Rosj¹ dotycz¹cych budowy przez Polskê gazoci¹gu tranzytowego do Europy Za-
chodniej oraz wieloletnich dostaw gazu do Polski. Natomiast rozpoczête z norweskimi
firmami i innymi partnerami rozmowy na temat dostaw gazu do Polski nie przynios³y efektów.
Nie spe³ni³y siê te¿ nadzieje wi¹zane z pozyskiwaniem powa¿niejszych iloœci gazu ze z³ó¿
wêgla (Rychlicki, Siemek 2008). Nie dosz³o równie¿ do wiêkszej rozbudowy podziemnych
magazynów gazu, których ³¹czna pojemnoœæ czynna wzros³a do oko³o 1,1 mld m3 w 2000 r.
oraz 1,6 mld m3 obecnie. W 1992 r. umo¿liwiono prowadzenie badañ poszukiwawczych przez
inne ni¿ PGNiG firmy, jednak otwarcie tego segmentu rynku nie wywar³o istotniejszego
wp³ywu na krajowy sektor gazowy, tym bardziej, ¿e w polityce pañstwa brakowa³o kom-
pleksowych rozwi¹zañ s³u¿¹cych rozwojowi segmentu upstreamu w kraju.

Nie powiod³a siê równie¿ pierwsza próba restrukturyzacji PGNiG. W marcu 1993 r.
Urz¹d Antymonopolowy (UA) podj¹³ decyzjê w sprawie podzia³u tej firmy. W pierwszym
etapie, do 30 kwietnia 1994 r., mia³y zostaæ wyodrêbnione zak³ady remontowe, budow-
lano-monta¿owe i projektowe, w drugim, do 30 kwietnia 1995 r., zak³ady zajmuj¹ce siê
poszukiwaniem z³ó¿. G³ównymi celami decyzji UA by³y przede wszystkim oddzielenie
przesy³u i dystrybucji gazu od innych rodzajów dzia³alnoœci, wyeliminowanie subsydio-
wania skroœnego oraz przygotowanie do prywatyzacji. Decyzja ta nie zosta³a jednak zre-
alizowana, g³ównie ze wzglêdu na opór za³ogi. Sprzeciw pracowników wynika³ z faktu, ¿e
w tym czasie planowano wprowadzenie przepisów dotycz¹cych komercjalizacji przedsiê-
biorstw pañstwowych, które przewidywa³y przyznanie pracownikom darmowych akcji.

Pewne pozytywne zmiany w PGNiG zasz³y natomiast w dziedzinie poszukiwañ ropy
i gazu. Dziêki zastosowaniu nowych metod poszukiwawczych mo¿liwe by³o m.in. od-
krycie najwiêkszego po wojnie z³o¿a ropy i gazu Barnówko-Mostno-Buszewo. Nale¿¹ce do
PGNiG zak³ady rozpoczê³y te¿ œwiadczenie us³ug poszukiwawczych za granic¹ i dzia³alnoœæ
ta prowadzona jest z ró¿nym powodzeniem do tej pory.
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2. Okres II: restrukturyzacja i prywatyzacja

2.1. Program restrukturyzacji i prywatyzacji
sektora naftowego

Program restrukturyzacji i prywatyzacji sektora naftowego, przyjêty przez Radê Mi-
nistrów 15 lipca 1995 r., by³ pierwsz¹ strategi¹ polityki wobec tej bran¿y, której realizacja
zosta³a faktycznie podjêta przez pañstwow¹ administracjê. Formalnie obowi¹zywa³ siedem
lat, jednak by³ w tym czasie a¿ oœmiokrotnie nowelizowany, tak ¿e pod koniec tego okresu
jego kszta³t w niewielkim stopniu przypomina³ wersjê pocz¹tkow¹.

Najwa¿niejszymi celami, jakie program wyznacza³, by³y:
� zachowanie konkurencyjnoœci przedsiêbiorstw sektora poprzez zapewnienie œrodków na

ich modernizacjê przy jednoczesnym przed³u¿eniu ochrony rynku paliw,
� zapewnienie kontroli pañstwa nad kluczowymi elementami sektora, za pomoc¹ instru-

mentów w³aœcicielskich i prawnych oraz zagwarantowanie jego „strategicznych in-
teresów”, w tym bezpieczeñstwa dostaw ropy naftowej i paliw.
Restrukturyzacja i modernizacja sektora naftowego mia³a zachodziæ w warunkach jego

ochrony przed konkurencj¹ zagraniczn¹. W tym celu za konieczne uznano przed³u¿enie, na
podstawie art. 28 Uk³adu Europejskiego (klauzuli restrukturyzacyjnej), ochrony celnej
krajowego rynku paliw. Zgodnie z przyjêtym harmonogramem, c³o na benzyny mia³o byæ
stopniowo obni¿ane z 15% w 1996 i 1997 r. do 0% w 2000 r., zaœ c³o na olej napêdowy mia³o
spaœæ w tym samym czasie z 25% do 0%. Jednoczeœnie za niezbêdne uznano przed³u¿enie
o rok obowi¹zywania kontyngentów importowych.

Przewidziane w programie Ÿród³a inwestycji w polski sektor naftowy obejmowa³y:
œrodki w³asne (zysk, amortyzacja, powstrzymanie siê przez SP od pobierania dywidendy) –
od 2,5 do 3,8 mld PLN, kredyty banków krajowych i zagranicznych oraz prywatyzacjê
i inwestycje inwestorów zagranicznych – od 3,7 do 5 mld PLN. Prywatyzacja mia³a obj¹æ
w pierwszej kolejnoœci rafinerie, gdy¿ z jednej strony potrzebowa³y one bardzo du¿ych
œrodków na inwestycje, z drugiej ich atrakcyjnoœæ dla inwestorów zagranicznych z biegiem
czasu mala³a, m.in. ze wzglêdu na fakt, ¿e w krajach oœciennych zachodnie koncerny
przejmowa³y i modernizowa³y tamtejsze rafinerie. Inwestorzy strategiczni mogliby obj¹æ
mniejszoœciowy pakiet akcji (20–30%).

Kluczowym elementem programu by³o powo³anie Polskiego Koncernu Naftowego S.A.
(dalej PKN), który mia³ obj¹æ udzia³y we wszystkich wa¿niejszych podmiotach spó³kach
sektora: 100% w PERN S.A (dalej PERN), DEC S.A. (dalej DEC) i Naftobazy S.A. (dalej
Naftobazy), 70–80% w Rafinerii Gdañskiej S.A. (dalej Rafinerii Gdañskiej), Petrochemii
P³ock S.A. (dalej Petrochemii P³ock) i rafineriach po³udniowych oraz 34% w CPN. Koncern
ten mia³ staæ siê instrumentem pañstwa, swoistym ogniwem poœrednim, maj¹cym realizowaæ
politykê w³adz pañstwowych wobec sektora i poszczególnych spó³ek. Wp³ywy z prywa-
tyzacji mia³y pozostaæ w PKN i zostaæ wykorzystane na restrukturyzacjê wchodz¹cych
w jego sk³ad podmiotów. Obni¿enie udzia³u PKN w podmiotach sektora wymaga³o zgody
Rady Ministrów.
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Ponadto program przewidywa³ m.in.:
� komercjalizacjê CPN, PERN, rafinerii po³udniowych,
� utworzenie holdingu Rafinerie Po³udniowe,
� objêcie przez rafinerie do 66% akcji CPN w proporcjach odpowiadaj¹cych ich udzia³owi

w krajowym przerobie ropy naftowej,
� wydzielenie ze struktur CPN baz magazynowych o pojemnoœci powy¿ej 50 000 m3, baz

na koñcówkach ruroci¹gów, g³ównych granicznych baz prze³adunkowych i transportu
kolejowego – utworzenie na bazie tych aktywów spó³ki akcyjnej Naftobazy,

� wydzielenie z CPN Dyrekcji Eksploatacji Cystern S.A., która – do czasu utraty pozycji
monopolisty – nie by³aby prywatyzowana,

� utrzymanie pe³nej kontroli pañstwa nad PERN oraz Naftobaz,
� „utrzymanie kontroli nad struktur¹ prze³adunkow¹ na punktach granicznych przesy³u

ropy naftowej drog¹ morsk¹ poprzez utrzymanie udzia³ów podmiotów sektora w Nafto-
porcie…”,

� wprowadzenie nowych zasad gromadzenia i finansowania rezerw paliw ciek³ych, po-
dobnych do obowi¹zuj¹cych w krajach Unii Europejskiej.
Wiele przewidzianych w programie dzia³añ mia³o nast¹piæ ju¿ w ci¹gu zaledwie kilku

miesiêcy od jego og³oszenia. Zgodnie z przyjêtym harmonogramem, komercjalizacja PPUP
CPN mia³a nast¹piæ do 30 wrzeœnia 1995 r., komercjalizacja PERN i rafinerii po³udniowych
oraz utworzenie PKN i objêcie przez ni¹ akcji podmiotów sektora do 30 paŸdziernika,
zaœ wydzielenie DEC i Naftobaz oraz przekszta³cenie ich w spó³ki prawa handlowego do
30 listopada 1995 r. Terminy te w wiêkszoœci przypadków, najczêœciej z przyczyn prawnych
lub organizacyjnych, okaza³y siê nierealne i nie zosta³y dotrzymane. Przyk³adowo, prze-
kszta³cenie PERN w spó³kê akcyjn¹ nast¹pi³o, ze wzglêdu na pominiête przez autorów
Programu zapisy ustawy o prywatyzacji przedsiêbiorstw pañstwowych, dopiero w grudniu
1998 r. – przesz³o trzy lata póŸniej ni¿ planowano. Du¿o wiêksze znaczenie mia³y jednak
liczne zmiany, jakie w trakcie wielokrotnych aktualizacji tego dokumentu zosta³y w nim
dokonane.

2.2. Aktualizacje Programu w latach 1996–2001

Pierwsza aktualizacja Programu restrukturyzacji i prywatyzacji sektora naftowego na-
st¹pi³a ju¿ w styczniu 1996 r. Poza konieczn¹ zmian¹ harmonogramu dzia³añ, ustala³a ona
zaanga¿owanie maj¹cej powstaæ spó³ki Nafta Polska S.A. (poprzednio Polski Koncern
Naftowy) w rafineriach na poziomie 75% akcji, a tak¿e przewidywa³a objêcie przez ni¹
51% akcji Ciech.

Znacznie powa¿niejsze zmiany wprowadzi³a kolejna ekipa rz¹dowa w maju 1998 r.
Ze wzglêdu na trudn¹ sytuacjê finansów publicznych rz¹d uzna³, ¿e pieni¹dze z prywatyzacji
spó³ek powinny byæ niezw³ocznie przekazywane przez Naftê Polsk¹ S.A. do bud¿etu
pañstwa. Zrezygnowano tym samym z przeznaczania wp³ywów z prywatyzacji na inwes-
tycje w sektorze. Podjêto te¿ strategiczn¹ decyzjê, ¿e dwie najwiêksze krajowe rafinerie, po
wzmocnieniu dodatkowymi aktywami, bêd¹ konkurowaæ miêdzy sob¹ jako dwa niezale¿ne
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podmioty. Postanowiono, ¿e Petrochemia P³ock po przejêciu CPN zostanie przekszta³cona
w Polski Koncern Naftowy, zaœ Rafineria Gdañska mia³a zakupiæ do 200 stacji paliw
nale¿¹cych do CPN; przewidywano te¿ mo¿liwoœæ jej dokapitalizowania akcjami lub udzia-
³ami innego podmiotu (np. DEC). Jako pierwsza mia³a szybko zostaæ sprywatyzowana
Rafineria Gdañska, a po niej PKN oraz Nafta Polska.

O ile jednak postanowienia dotycz¹ce utworzenia PKN zosta³y, choæ z opóŸnieniem,
zrealizowane, to w przypadku Rafinerii Gdañskiej ostatecznie nie dosz³o ani do nabycia
przez ni¹ stacji paliw oraz dokapitalizowania znajduj¹cymi siê w posiadaniu Nafty Polskiej
udzia³ami lub akcjami innych spó³ek sektora, ani do jej prywatyzacji. Inne istotniejsze
wprowadzone wówczas zmiany to rezygnacja z utworzenia holdingu Rafinerie Po³udniowe
oraz wy³¹czenie Ciech z programu restrukturyzacji i prywatyzacji sektora.

Kolejne aktualizacje w latach 1999–2001 dotyczy³y w du¿ej mierze terminów i wa-
runków prywatyzacji Rafinerii Gdañskiej i PKN, które jedynie w odniesieniu do tej ostatniej
spó³ki – i to te¿ jedynie czêœciowo – zosta³y zrealizowane. Zasadnicza zmiana dotych-
czasowej polityki pañstwa mia³a natomiast nast¹piæ wobec transportu oraz infrastruktury
paliwowej. Wprowadzone przez rz¹d nowelizacje programu zobowi¹zywa³y Naftê Polsk¹
do prywatyzacji DEC oraz dopuszcza³y sprzeda¿ inwestorowi strategicznemu do 65%
Naftobaz i prywatyzacjê PERN. Ostatecznie dosz³o jedynie do sprzeda¿y inwestorowi
zagranicznemu 100% udzia³ów w DEC w marcu 2001 r. Na krótko przed podpisaniem tej
umowy Ministerstwu Obrony Narodowej, które wczeœniej nie by³o informowane o planach
sprzeda¿y tej spó³ki, uda³o siê zabezpieczyæ interesy pañstwa z zakresu obronnoœci. Pozosta-
³a czêœæ infrastruktury pozosta³a w rêkach Skarbu Pañstwa. Ostatnia, ósma ju¿ aktualizacja
Programu z lipca 2001 r. umo¿liwia³a pozyskanie dla PKN ORLEN (nazwê ORLEN wpro-
wadzono w 2000 r.) inwestora bran¿owego.

Ogólnie rzecz bior¹c trwaj¹ca siedem lat realizacja rz¹dowego „Programu restruktu-
ryzacji i prywatyzacji sektora naftowego” nie przynios³a spodziewanych rezultatów w ¿ad-
nym z istotnych obszarów. Co najwy¿ej w bardzo niewielkim stopniu przyczyni³a siê ona do
zachowania „ekonomicznej i organizacyjnej konkurencyjnoœci” podmiotów sektora, co by³o
jego jednym z podstawowych celów, ze wzglêdu choæby na znikomy zakres prywatyzacji,
a tym samym brak dop³ywu powa¿niejszych œrodków finansowych oraz know-how z zew-
n¹trz. Poza wspomnian¹ wy¿ej prywatyzacj¹ DEC dosz³o jedynie do sprzeda¿y I (listopad
1999) i II (czerwiec–lipiec 2000) transzy akcji PKN w ofercie publicznej. Nie uda³o siê
doprowadziæ do – planowanej jako pierwszej – prywatyzacji Rafinerii Gdañskiej, g³ównie
ze wzglêdu na nik³e zainteresowanie ze strony inwestorów zagranicznych. Polska jako
ostatnia w regionie przyst¹pi³a do prywatyzacji swoich rafinerii, co – w warunkach wy-
gaœniêcia ochrony celnej polskiego rynku, œwiatowego spowolnienia gospodarczego oraz
znacznych nadwy¿ek mocy przerobowych rafinerii znajduj¹cych siê w krajach s¹siednich –
powa¿nie utrudnia³o znalezienie, jeœli nie liczyæ firm rosyjskich, inwestora strategicznego.

Jako niekonsekwentn¹ i nieskuteczn¹ trzeba te¿ okreœliæ politykê w³adz pañstwa wobec
rafinerii po³udniowych, co negatywnie odbi³o siê na ich ekonomicznej kondycji. Zw³aszcza
dotyczy to rafinerii w Jaœle, Czechowicach i Gorlicach. Dwie pozosta³e rafinerie – Trzebinia
i Jedlicze – od 1999 r. wchodz¹ w sk³ad grupy kapita³owej PKN. Przez ponad dziesiêæ lat
transformacji nie uda³o siê ostatecznie rozstrzygn¹æ struktury organizacyjnej i w³asnoœ-
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ciowej infrastrukturalnej bazy sektora, nie zdo³ano rozwi¹zaæ te¿ problemu zapasów ropy
i paliw. Poza zainteresowaniem politycznych decydentów pozostawa³y inne wa¿ne kwestie,
takie jak np. odpowiednie uregulowanie kwestii w³asnoœci i gospodarowania z³o¿ami ko-
palin, w tym ropy i gazu.

2.3. Strategia dla przemys³u naftowego

Przyjêcie we wrzeœniu 2002 r. nowej strategii wobec sektora nie przyczyni³o siê niestety
do wiêkszej skutecznoœci i spójnoœci polityki pañstwa. Dokument ten wymienia³ a¿ 9 stra-
tegicznych celów, w tym rozwój i konkurencyjnoœæ podmiotów sektora, bezpieczeñstwo
energetyczne, ochronê konsumentów, wzrost dochodów bud¿etowych, poprawê na rynku
pracy, jednak nie precyzowa³ pewnych kluczowych kwestii. W szczególnoœci zapisy stra-
tegii przewidywa³y m.in.:
� kontynuacjê procesów restrukturyzacji i prywatyzacji podmiotów sektora za poœred-

nictwem spó³ki Nafta Polska, która mia³a te¿ realizowaæ, na mocy odpowiednich pe³no-
mocnictw i zapisów w statucie, politykê w³aœcicielsk¹ i gospodarcz¹ rz¹du;

� mo¿liwoœæ utworzenie z udzia³em PKN ORLEN S.A. du¿ego regionalnego koncernu,
w którym polska spó³ka mia³aby dominuj¹c¹ lub co najmniej równorzêdn¹ pozycjê;

� mo¿liwoœæ po³¹czenia Rafinerii Gdañskiej z PKN ORLEN S.A. w celu utworzenia
du¿ego polskiego koncernu;

� program przewidywa³ zbycie przez Naftê Polsk¹ do 65% udzia³ów w kapitale Naftobaz
silnemu zagranicznemu inwestorowi bran¿owemu, przy zachowaniu przez Naftê Polskê
pozosta³ych minimum 35% udzia³ów. Przewidywano te¿ mo¿liwoœæ nabycia mniejszoœ-
ciowych udzia³ów przez podmioty sektora (PKN ORLEN, Rafineria Gdañska);

� minister w³aœciwy dla skarbu pañstwa zosta³ zobowi¹zany do zwiêkszenia udzia³ów
PERN w Naftoporcie Sp. z o.o. Analogiczne dzia³ania mia³a podj¹æ Nafta Polska;

� okreœlenie, przez ministrów w³aœciwych do spraw budownictwa, gospodarki przestrzen-
nej, gospodarki morskiej, transportu oraz skarbu pañstwa, zakresu prac niezbêdnych do
przezwyciê¿enia barier infrastrukturalnych w sektorze naftowym;

� zgodnie z porozumieniem pomiêdzy Ministrem Gospodarki a Naft¹ Polsk¹ z 1997 r.,
spó³ka ta mia³a przygotowaæ projekt uregulowañ, umo¿liwiaj¹cych inwestycje w infra-
strukturê magazynow¹, pozwalaj¹c¹ Polsce spe³niæ w uzgodnionym z UE terminie
obowi¹zek zapewnienia 90-dniowego poziomu zapasów. System ten mia³ opieraæ siê na
zasadach rynkowych, podobnych do stosowanych w innych krajach Unii Europejskiej;

� ruroci¹gi produktowe mia³y zostaæ przeniesione z PERN do Naftobaz Po³¹czenie ruro-
ci¹gów z sieci¹ baz magazynowych mia³o pozwoliæ na zwiêkszenie efektywnoœci dostaw
paliw p³ynnych na rynek krajowy, obni¿enie kosztów operacyjnych infrastruktury dys-
trybucyjnej oraz zwiêkszenie elastycznoœci systemu.
Strategia nie rozstrzyga³a zatem, jakie powinny byæ dalsze dzia³ania wobec dwóch

g³ównych podmiotów sektora: PKN ORLEN i Rafinerii Gdañskiej, tote¿ w pierwszych
dwóch latach jej realizacji œciera³y siê ró¿ne koncepcje prywatyzacji tych spó³ek. W przy-
padku PKN ORLEN pocz¹tkowo kontynuowane by³y kroki zmierzaj¹ce do utworzenia
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z udzia³em wêgierskiego MOL silnego koncernu regionalnego, lecz w 2002 roku proces ten
zawieszono, a w nastepnym zosta³ on definitywnie zakoñczony. Podejmowane by³y te¿
kolejne próby przeprowadzenia prywatyzacji Rafinerii Gdañskiej z udzia³em inwestora
strategicznego – od maja do wrzeœnia 2002 r. prowadzone by³y rozmowy z konsorcjum
Rotch Energy Ltd. i OAO £ukoil, zainteresowanym zakupem 75% akcji gdañskiej spó³ki.
Przejêcie kontroli nad Rafineri¹ Gdañsk¹ przez £ukoil by³o jednak nie do zaakceptowania
politycznie. Innego rodzaju zastrze¿enia, zg³oszone m.in. przez Polsk¹ Organizacjê Prze-
mys³u i Handlu Naftowego, budzi³a próba zakupu Rafinerii Gdañskiej przez konsorcjum
Rotch Energy Ltd. i PKN ORLEN (POPiHN 2003). Taka transakcja oznacza³aby powstanie
na polskim rynku podmiotu posiadaj¹cego 90% monopol na hurtowym rynku paliw p³yn-
nych i 50% udzia³ w rynku detalicznym. Koncepcja po³¹czenia dwóch g³ównych polskich
oœrodków rafineryjnych nie zosta³a przyjêta.

Ostatecznie Rafineria Gdañska sta³a siê wiod¹cym podmiotem w utworzonej Grupie
LOTOS, do której zosta³y w³¹czone równie¿, znajduj¹ce siê wówczas w bardzo trudnej
sytuacji ekonomicznej, spó³ka poszukiwawczo-wydobywcza Petrobaltic oraz trzy rafinerie
po³udniowe – Jas³o, Czechowice i Gorlice, przy czym ta ostatnia zosta³a w 2009 r. od-
sprzedana firmie Drogbud. W 2005 r. mniejszoœciowy pakiet akcji Grupy LOTOS zosta³
sprzedany w ofercie publicznej na Gie³dzie Papierów Wartoœciowych. Niestety, wczeœ-
niejsze nieudane próby prywatyzacji Rafinerii Gdañskiej sta³y siê kluczow¹ przyczyn¹
wstrzymania planowanego trzeciego etapu prywatyzacji PKN ORLEN, który ostatecznie nie
doszed³ do skutku.

Nie uda³o siê te¿ z ró¿nych przyczyn wprowadziæ w ¿ycie wielu przewidzianych w Stra-
tegii rozwi¹zañ. W szczególnoœci nie dosz³o m.in. do: przeniesienia ruroci¹gów produk-
towych z PERN do Naftobaz, prywatyzacji Naftobaz, dokonania identyfikacji barier utrud-
niaj¹cych inwestycje w infrastrukturê paliwow¹ oraz sposobów ich eliminacji, stworzenia
i wdro¿enia systemu rezerw ropy i paliw. Uda³o siê natomiast zwiêkszyæ udzia³ PERN
(nale¿¹cego w 100% do pañstwa) w Naftoporcie z 18% do 66,6%.

Wszystkie te problemy i zaniechania by³y w du¿ym stopniu efektem braku spójnej,
docelowej wizji sektora naftowego w Polsce, która – w optymalnym wariancie – podzielona
by³aby przez wiêkszoœæ si³ politycznych. Nieustaj¹ce zmiany w rz¹dowych programach
œwiadczy³y o wp³ywie doraŸnych czynników na decyzje, które kszta³towa³y organizacjê
sektora naftowego. W styczniu 2005 r. Najwy¿sza Izba Kontroli bardzo krytycznie –
i niestety trafnie – ocenia³a dotychczasow¹ politykê pañstwa wobec sektora naftowego:

Mimo up³ywu 15 lat od podjêcia transformacji ustrojowej w Polsce, kolejni ministrowie
w³aœciwi do spraw Skarbu Pañstwa nie opracowali realistycznej koncepcji polskiego sektora
naftowego, a szczególnie restrukturyzacji w³asnoœciowej podmiotów tego sektora. Kolejne
rz¹dowe programy restrukturyzacji sektora naftowego nie by³y przez Ministra Skarbu
Pañstwa w pe³ni realizowane i do dnia dzisiejszego – pomimo obowi¹zywania od 24
wrzeœnia 2002 r. „Strategii dla przemys³u naftowego w Polsce” – wizja restrukturyzacji
sektora nie zosta³a sprecyzowana (NIK 2005).
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2.4. Restrukturyzacja PGNiG

Program restrukturyzacji organizacyjnej PPUP PGNiG zosta³ opracowany przez sam¹
zainteresowan¹ firmê w 1995 r. i ostatecznie zatwierdzony przez Radê Ministrów 2 kwietnia
1996 r. Przewidywa³ on przekszta³cenie PGNiG w jednoosobow¹ spó³kê skarbu pañstwa
oraz restrukturyzacjê tej firmy poprzez:
� wyodrêbnienie i przekszta³cenie w spó³ki prawa handlowego zak³adów zaplecza tech-

nicznego i serwisowego,
� utworzenie Polskiego Gazownictwa S.A. i Polskiego Górnictwa Naftowego S.A.,

stanowi¹cych g³ówne elementy powsta³ej Grupy Kapita³owej PGNiG,
� w dalszej perspektywie wyodrêbnienie niezale¿nego przedsiêbiorstwa przesy³u gazu

gazoci¹gami wysokich ciœnieñ (które nie podlega³oby prywatyzacji) oraz prywatyzacji
spó³ek Polskie Gazownictwo oraz Polskie Górnictwo Naftowe.
Komercjalizacja PGNiG zosta³a dokonana pod koniec paŸdziernika 1996 roku, wy-

odrêbniono i czêœciowo równie¿ sprywatyzowano zak³ady zaplecza technicznego. Nie
zrealizowano natomiast za³o¿eñ programu dotycz¹cych utworzenia spó³ek Polskiego Ga-
zownictwa i Polskiego Górnictwa Naftowego (Kaliski i in. 2007). W latach 1999–2000
PGNiG przeprowadzi³o wewnêtrzn¹ restrukturyzacjê, tzw. „ma³¹ restrukturyzacjê”, której
wynikiem by³o organizacyjno-podmiotowe wyodrêbnienie trzech rodzajów dzia³alnoœci:
� poszukiwawczo-wydobywczej,
� przesy³owej i magazynowej,
� dystrybucyjnej.

Zmiana ta, wprowadzaj¹ca oddzielne rozliczanie w trzech obszarach dzia³alnoœci, dosto-
sowa³a, przynajmniej w podstawowym zakresie, funkcjonowanie PGNiG do wymogów
unijnej Dyrektywy Gazowej 98/30/WE. Ponadto w obszarze dystrybucji zlikwidowano
ogniwo poœrednie, jakim by³y okrêgi, pozostawiaj¹c 23 zak³ady gazownicze.

W maju 2000 roku rz¹d przyj¹³ aktualizacjê programu restrukturyzacji PGNiG z 1996 r.
Zak³ada³a ona rezygnacjê z tworzenia spó³ek: Polskie Górnictwo Naftowe i Polskie
Gazownictwo. W PGNiG mia³y natomiast zostaæ wyodrêbnione cztery spó³ki dystrybucyjne
oraz jedna poszukiwawczo-produkcyjna. W przyjêtych parê dni póŸniej Za³o¿eniach pry-
watyzacji sektora gazowego w Polsce przewidziano prywatyzacjê wy¿ej wymienionych
spó³ek. Cztery spó³ki dystrybucyjne oraz spó³ka Górnictwo Naftowe zosta³y faktycznie
zarejestrowane w grudniu 2000 r., ale nie mog³y one rozpocz¹æ normalnej dzia³alnoœci
z uwagi na powa¿ne trudnoœci z przeniesieniem do nich aktywów (Kubacka 2001). Trwaj¹ce
pó³tora roku dzia³ania zwi¹zane z realizacj¹ nowego programu ostatecznie zosta³y wstrzy-
mane po wyborach parlamentarnych w 2001 r., na wniosek nowego Ministra Skarbu
Pañstwa Wies³awa Kaczmarka. Powodem by³o przyjêcie innej koncepcji polityki wobec
sektora gazowego.

Nowy rz¹d przyj¹³ 13 sierpnia 2002 w³asny Program restrukturyzacji i prywatyzacji
PGNiG S.A., zak³adaj¹cy m.in.:
� zwiêkszenie liczby spó³ek dystrybucyjnych z 4 do 6. Ewentualna decyzja o ich pry-

watyzacji mia³a zostaæ podjêta w póŸniejszym terminie,
� publiczn¹ emisjê akcji na GPW lub/i zagranicznych rynkach kapita³owych,
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� zachowanie w PGNiG co najmniej 51% udzia³ów przez SP,
� utworzenie do 1 stycznia 2004 spó³ki poszukiwawczo-wydobywczej na bazie jednostek

wchodz¹cych w sk³ad Oddzia³u Górnictwa Naftowego,
� prywatyzacjê spó³ek zale¿nych, dzia³aj¹cych w obszarach poszukiwawczym oraz za-

plecza technicznego.
Realizacja programu mia³a zapewniæ op³acalnoœæ ka¿dej ze sfer sektora naftowego, tj.

poszukiwawczo-wydobywczej, przesy³owo-magazynowej i dystrybucyjno-handlowej, co
pozwoli³oby m.in. na rozwój sektora, w tym gazyfikacji obszarów nieobjêtych dotych-
czasow¹ sieci¹ gazownicz¹, w warunkach miêdzynarodowej konkurencji po wprowadzeniu
zasady TPA. Bardzo wa¿nym celem programu by³a te¿ poprawa kondycji finansowej
PGNiG poprzez sprzeda¿ czêœci akcji. Jednak do czasu przyjêcia nowego programu restruk-
turyzacji tej firmy w 2004 r. z wa¿niejszych celów uda³o siê zrealizowaæ jedynie wy-
odrêbnienie 6 spó³ek dystrybucyjnych (w 100% nale¿¹cych do PGNiG S.A.), które roz-
poczê³y dzia³alnoœæ z dniem 1 stycznia 2003 r.

Koniecznoœæ wprowadzenia istotnych zmian legislacyjnych i prawno-organizacyjnych
wymusi³a decyzja Unii Europejskiej, która w 2003 przyjê³a Dyrektywê Gazow¹
2003/55/EC, maj¹c¹ na celu przyspieszenie liberalizacji sektora gazowego. Zgodnie z ni¹
kraje cz³onkowskie zosta³y zobligowane w terminie do 1 lipca 2004 r. do:
� wydzielenia operatorów systemów przesy³owych (OSP) jako podmiotów niezale¿nych

w formie prawnej, organizacyjnej i podejmowania decyzji od innych dzia³alnoœci ga-
zowniczych,

� wyznaczenia operatorów systemów dystrybucyjnych (OSD) i zapewnienia im nie-
zale¿noœci pod wzglêdem organizacyjnym i decyzyjnym,

� zapewnienia wszystkim odbiorcom niebêd¹cym gospodarstwami domowymi prawa do
korzystania z us³ug przesy³owych w oparciu o zasadê TPA.
Ponadto, zgodnie z postanowieniami dyrektywy, do 1 lipca 2007 prawo do wyboru

dostawcy gazu w oparciu o zasadê TPA mia³y uzyskaæ gospodarstwa domowe, zaœ ope-
ratorzy systemów dystrybucyjnych mieli zostaæ prawnie oddzieleni od innych rodzajów
dzia³alnoœci.

W Polsce, zgodnie z rozporz¹dzeniem Ministra Gospodarki Pracy i Polityki Spo³ecznej
z 20 stycznia 2003, wiêksi odbiorcy gazu stali siê uprawnieni do korzystania z TPA od
1 stycznia 2004 r., a wszyscy pozostali od 1 stycznia 2006. Dostosowanie do wymogów
Dyrektywy 2003/55/EC by³o te¿ jednym z g³ównych celów przyjêtego przez Radê Mini-
strów 27 kwietnia 2004 r. Programu wprowadzania konkurencyjnego rynku gazu ziemnego.
Przewidywa³ on wyodrêbnienie w drugim kwartale 2004 r. z PGNiG operatora systemu
przesy³owego, wraz z maj¹tkiem sieciowym i szczytowymi magazynami gazu. W drugim
kwartale 2005 r. mia³o nast¹piæ wydzielenie niezale¿nych pod wzglêdem prawnym ope-
ratorów systemu dystrybucyjnego, wraz z maj¹tkiem sieciowym.

Wed³ug postanowieñ programu, jedynie ceny us³ug sieciowych (przesy³u, dystrybucji
i magazynowania) mia³y pozostaæ – ze wzglêdu na istnienie naturalnego monopolu – regulo-
wane, natomiast sam handel gazem mia³ byæ uwolniony. Przewidywa³ on te¿ stopniow¹
eliminacjê barier, ograniczaj¹cych mo¿liwoœæ stosowania zasady TPA na rynku gazu, które
w szczególnoœci wynika³y z: monopolistycznej struktury rynku; istnienia d³ugoterminowych
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kontraktów z zasadami take or pay i zakazem reeksportu; braku odpowiedniego opo-
miarowania sieci gazowych; zbyt ma³ej liczby po³¹czeñ miêdzysystemowych; braku sys-
temów informatycznych obs³uguj¹cych przesy³ gazu; subsydiowania skroœnego.

Przyjêty przez Radê Ministrów 5 paŸdziernika 2004 nowy program restrukturyzacji
i prywatyzacji PGNiG przewidywa³ przede wszystkim kontynuacjê, wynikaj¹cych z dy-
rektywy 2003/55/EC, wy¿ej wspomnianych zmian dotycz¹cych wyodrêbnienia OSP i OSD.
Funkcjonalne i organizacyjne wydzielenie operatorów systemów dystrybucyjnych wew-
n¹trz PGNiG nast¹pi³o wprawdzie z dniem 1 lipca 2004 r., jednak ich przekszta³cenie
w osobne spó³ki prawa handlowego nast¹pi³o w po³owie 2007 r., czyli zgodnie z terminem
wyznaczonym w dyrektywie 2003/55/EC. W dniu 16 kwietnia 2004 r. zosta³a wyodrêbniona
jako operator systemów przesy³owych – spó³ka PGNiG Przesy³ Sp. z o.o. W maju 2005 r. jej
100% udzia³ów zosta³o przekazanych przez PGNiG Skarbowi Pañstwa. We wrzeœniu 2006
roku spó³ka zosta³a przekszta³cona w spó³kê akcyjn¹ – Operator Gazoci¹gów Przesy³owych
Gaz-System S.A. Przekazywanie maj¹tku przesy³owego z PGNiG do nowo utworzonego
podmiotu przebiega³o jednak stopniowo, ze wzglêdu na wi¹¿¹ce PGNiG umowy kredytowe
i dotycz¹ce emisji euroobligacji. W latach 2005–2006 Skarb Pañstwa przekaza³ OGP Gaz
System S.A. aktywa przesy³owe o wartoœci 1,18 mld PLN, przekazane wczeœniej do SP
przez PGNiG w charakterze dywidendy niepieniê¿nej. Jednak zasadnicza czêœæ sieci prze-
sy³owej zosta³a udostêpniona przez PGNiG w drodze zawartej na 17 lat umowy dzier¿awy.

W porównaniu z poprzedni¹ wersj¹ programu istotn¹ zmian¹ by³a czasowa rezygnacja
z wydzielenia spó³ki poszukiwawczo-wydobywczej. Uznano, ¿e posiadanie przez PGNiG
dostêpu do relatywnie taniego gazu krajowego by³o konieczne tak z punktu widzenia
konkurencyjnoœci tej firmy jak i wartoœci spó³ki w kontekœcie planowanej prywatyzacji.
Wydzielenie dzia³alnoœci poszukiwawczo-wydobywczej przewidywano wprawdzie do koñ-
ca 2006 roku, ale jedynie w wypadku pozytywnych wyników analiz ekonomiczno-finanso-
wych takiej operacji.

Prywatyzacja PGNiG S.A. mia³a nast¹piæ poprzez publiczn¹ ofertê akcji na war-
szawskiej Gie³dzie Papierów Wartoœciowych i/lub innym rynku kapita³owym w celu po-
wiêkszenia kapita³u zak³adowego spó³ki, nie wykluczano jednak sprzeda¿y mniejszoœcio-
wego pakietu akcji inwestorowi bran¿owemu lub finansowemu. Skarb Pañstwa mia³
zachowaæ co najmniej 51% udzia³ów w spó³ce.

Po ponad dziesiêciu latach starañ uda³o siê zrestrukturyzowaæ – choæ w wymiarze
g³ównie prawno-organizacyjnym – dominuj¹ce na rynku gazu przedsiêbiorstwo PGNiG
oraz wyodrêbniæ operatora systemu przesy³owego tak, ¿e Polska spe³ni³a wymogi wynika-
j¹ce z Dyrektywy 2003/55/EC. Upublicznienie niewielkiego pakietu akcji na warszawskiej
GPW istotnie poprawi³o kondycjê finansow¹ PGNiG; Skarb Pañstwa pozosta³ jednak nadal
dominuj¹cym udzia³owcem w tej spó³ce. Nie przynios³y te¿ wiêkszych efektów dzia³ania
zmierzaj¹ce do faktycznego uruchomienia mechanizmów konkurencyjnych na rynku gazu.
W 2004 r. wed³ug raportu Urzêdu Regulacji Energetyki na ponad 57 tysiêcy uprawnionych
podmiotów tylko jeden wyst¹pi³ do PGNiG o udostêpnienie sieci, które zreszt¹ – na mocy
ustawy Prawo Energetyczne – odmówi³o udzielenia zgody (URE 2005).
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2.5. Dywersyfikacja dostaw gazu

Dywersyfikacja Ÿróde³ i kierunku dostaw gazu ju¿ na samym pocz¹tku lat 90. sta³a siê
oficjalnie celem polityki pañstwa, jednak pierwsze prowadzone doœæ chaotycznie próby
pozyskania tego surowca z Norwegii, Wielkiej Brytanii, czy Algierii nie przynios³y efektów
(Czarnecki 2005). Najbardziej realn¹ opcj¹ by³o pozyskanie gazu z szelfu norweskiego,
jednak we wrzeœniu 2004 r. negocjuj¹cy ze stron¹ polsk¹ Norweski Komitet Negocjacyjny
(GFU), reprezentuj¹cy firmy Statoil, Norsk Hydro, Saga Petroleum, Total Norge i Elf
Petroleum Norge, podj¹³ decyzjê o zawieszeniu rozmów, co w praktyce oznacza³o koniecz-
noœæ rezygnacji na pewien czas z tego projektu. G³ównym dostawc¹ importowanego gazu do
Polski pozosta³a Rosja. We wrzeœniu 1996 r. zawarto tzw. kontrakt jamalski, bêd¹cy
wype³nieniem porozumienia pomiêdzy RP a Federacj¹ Rosyjsk¹ z 23 sierpnia 1993 r., na
dostawê 250 mld m3 gazu w ci¹gu 25 lat. W ramach kontraktu Polska mia³a od 2010 r.
otrzymywaæ 12,5 mld m3 gazu rocznie.

D¹¿¹c do ograniczenia uniezale¿nienia od dostaw z Rosji, sk¹d pochodzi³o ponad 80%
importowanego gazu, wy³oniony na jesieni 1997 r. polski rz¹d uzna³, w przyjêtych w lutym
2000 r. Za³o¿eniach polityki energetycznej Polski do 2020 roku (Rada Ministrów 2000), ¿e
cel ten mo¿na osi¹gn¹æ „wy³¹cznie na drodze d³ugoterminowej dywersyfikacji dostêpu do
z³ó¿ gazu ziemnego…”. Jednoczesnie w dokumencie tym rz¹d deklarowa³ wolê zawarcia
„d³ugoterminowego kontraktu na dostawê znacz¹cych iloœci gazu ziemnego z importu
z innych ni¿ dotychczasowych kierunków i innych dostawców, bezpoœrednim po³¹czeniem
gazoci¹gowym terytorium Polski ze z³o¿ami eksportera”. W praktyce oznacza³o to starania
o uzyskanie dostêpu do z³ó¿ skandynawskich, g³ównie norweskich. W 2001 r. zosta³y
zawarte dwa kontrakty: d³ugoterminowy z konsorcjum norweskich firm (Statoil, Norsk
Hydro, TotalFinaElf Exploration Norge, Norske Shell, Mobil Exploration Norway) na
dostawê blisko 73 mld m3 w latach 2008–2024 oraz œrednioterminowy z duñsk¹ spó³k¹
Dansk Olie und Nutargas (Dong) na dostawê blisko 18 mld m3 w latach 2004–2011. Ponadto
PGNiG zawar³o z Dong umowê o powo³aniu konsorcjum Baltic Pipe w celu budowy
i eksploatacji gazoci¹gu od wybrze¿a Danii do Niechorza na wybrze¿u polskim.

W przyjêtym przez polski rz¹d podejœciu niestety uwidoczni³a siê przewaga myœlenia
geopolitycznego nad wzglêdami ekonomicznymi. Tym bowiem chyba nale¿y t³umaczyæ tak
du¿¹ koncentracjê uwagi i dzia³añ na jednym tylko zagadnieniu: uzyskaniu dostaw ze
Skandynawii, przede wszystkim z Norwegii, bezpoœrednim po³¹czeniem gazoci¹gowym.
Wydaje siê, ¿e sposób dzia³ania rz¹du powinien byæ inny.

Najpierw nale¿a³o dokonaæ, w kontekœcie ogólnych celów polityki paliwowo-energe-
tycznej pañstwa, rzetelnych prognoz zapotrzebowania na gaz ziemny w Polsce, w tym
udzia³u importu, w perspektywie 20 lat. Tego jednak przed przyjêciem wspominanych wy¿ej
Za³o¿eñ nie uczyniono (NIK 2004). Precyzyjne przewidzenie zapotrzebowania na gaz
w d³u¿szym horyzoncie czasowym jest wprawdzie niemo¿liwe, jednak zawarte w rz¹dowym
dokumencie prognozy zosta³y wykonane w sposób b³êdny, przez co zdecydowanie zawy¿a³y
przysz³y popyt w Polsce na ten surowiec (Astramowicz 2001). Wed³ug nich zu¿ycie gazu
mia³o wynosiæ, w zale¿noœci od scenariusza, od 15,7 mld m3 do 17,9 mld m3 w 2005 r., od
18,4 mld m3 do 22 mld m3 w 2010 r. i od 26 mld m3 do 29,3 mld m3 w 2020 r. Przy
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zak³adanym spadku wydobycia krajowego, import mia³ wynosiæ co najmniej 14,2 mld m3

w 2010 i 22,4 mld m3 w 2020 roku.
Kolejnym krokiem powinno byæ wypracowanie mo¿liwie elastycznego modelu zaopa-

trzenia Polski w gaz, który uwzglêdnia³by potencja³ zasobów krajowych i mo¿liwoœci ich
wydobycia oraz zapewnia³ niezbêdn¹ dywersyfikacjê dostaw z importu przy akcepto-
walnych kosztach dla gospodarki. Bior¹c pod uwagê du¿¹ niepewnoœæ dotycz¹c¹ przysz³ego
zapotrzebowania na gaz, jego import powinien opieraæ siê na d³ugoterminowych kon-
traktach zawieraj¹cych klauzule zapewniaj¹ce elastycznoœæ dostaw, uzupe³nianych kontrak-
tami œrednioterminowymi oraz zakupami na rynku spot, czyli podobnie, jak to wygl¹da
w Europie Zachodniej. Polityka rz¹du powinna te¿ naturalnie uwzglêdniaæ drogê do-
chodzenia do przewidzianej w prawie polskim i UE liberalizacji rynku gazu.

Podpisane kontrakty z Dani¹ i Norwegi¹ zapewnia³y wprawdzie dywersyfikacjê do-
staw gazu do Polski, ale oznacza³y zarazem w niedalekiej przysz³oœci ogromn¹ nadpoda¿
importowanego gazu, bior¹c pod uwagê równie¿ kontrakt jamalski. W momencie ich
podpisywania negocjacje z partnerami rosyjskim w sprawie zmian warunków tej ostatniej
umowy dopiero siê zaczyna³y i jest rzecz¹ bardzo w¹tpliw¹, aby Gazprom zgodzi³ siê na tak
radykalne zredukowanie w³asnych dostaw gazu, ¿eby na polskim rynku znalaz³o siê miejsce
dla 5–7 mld m3 gazu ze Skandynawii. Nadmiar gazu z kontraktów d³ugoterminowych
(jamalskiego i norweskiego), opatrzonych klauzul¹ take or pay, mia³by szereg negatywnych
konsekwencji: uniemo¿liwi³by w praktyce liberalizacjê rynku gazu, stworzy³by problem
„kosztów osieroconych”, odbi³by siê negatywnie na kondycji korzystaj¹cych z gazu prze-
mys³u i energetyki (gospodarstwa domowe by³yby zapewne chronione), a pewnie równie¿
PGNiG znajduj¹cego siê wówczas w bardzo trudnej sytuacji finansowej. Co wiêcej, jak
wykaza³ raport Najwy¿szej Izby Kontroli, Ministerstwo Gospodarki nie dysponowa³o po-
równaniem kosztów dostaw gazu na podstawie kontraktów z Rosji i z pañstw skandy-
nawskich, jednak mo¿na przyj¹æ, i¿ cena gazu z Danii i Norwegii, po wliczeniu w ni¹ kosztu
budowy gazoci¹gów, by³aby wy¿sza od rosyjskiego (NIK 2004). Inn¹ wad¹ rozwi¹zania
opartego na budowie Baltic Pipe by³o to, ¿e gazoci¹g ten nie ³¹czy³ polskiego systemu
z europejskimi sieciami gazoci¹gów, co ogranicza³o elastycznoœæ przysz³ych dostaw gazu
do Polski. Wydaje siê wiêc, i¿ realizacja obu kontraktów sta³aby w sprzecznoœci z wyz-
naczonym w tych samych Za³o¿eniach celem polskiej polityki energetycznej, jakim by³a
„poprawa konkurencyjnoœci krajowych podmiotów gospodarczych oraz produktów i us³ug
oferowanych na rynkach miêdzynarodowych, jak te¿ rynku krajowym”.

W¹tpliwoœci dotycz¹ce kontraktu by³y równie¿ po stronie norweskiej, która zagwa-
rantowa³a sobie prawo ostatecznej akceptacji tej umowy z PGNiG a¿ do koñca 2005 r.
Warunkiem op³acalnoœci budowy koniecznego do jego realizacji dodatkowego gazo-
ci¹gu by³o transportowanie nim gazu na poziomie 8–10 mld m3 w ciagu roku, dodatkowe
3–5 mld m3 mia³a potencjalnie odebraæ Szwecja, do czego jednak ostatecznie nie dosz³o.

Powy¿sze problemy by³y najprawdopodobniej g³ównymi czynnikami, które sprawi³y, ¿e
ostatecznie nie przyst¹piono do realizacji duñskiego i norweskiego kontraktu. Niestety,
przez kilka lat nie podjêto równie¿ ¿adnych alternatywnych dzia³añ na rzecz zwiêkszenia dy-
wersyfikacji dostaw gazu do Polski.
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3. Okres III – bezpieczeñstwo energetyczne

Jakkolwiek chaotycznie, przekszta³cenia polskiego sektora naftowego postêpowa³y jed-
nak naprzód i w pierwszych latach obecnego stulecia jego struktura by³a ju¿ zasadniczo
ukszta³towana, w gazownictwie zaœ wa¿niejsze zmiany dokona³y siê w latach 2004–2007.
Dlatego te¿, choæ procesy restrukturyzacji, w tym w³asnoœciowej, nie zosta³y ostatecznie
zakoñczone do tej pory, w trzecim, trwaj¹cym do dziœ okresie, g³ównymi celami polityki
pañstwa sta³y siê: zapewnienie prawid³owego dzia³ania mechanizmów konkurencyjnych na
rynku paliw i docelowo równie¿ gazu oraz bezpieczeñstwo energetyczne, rozumiane jako
zapewnienie nie tylko dywersyfikacji Ÿróde³ dostaw wêglowodorów i tras ich transportu,
lecz równie¿ niedopuszczenie do przejêcia kontroli nad wa¿nymi elementami sektora nafto-
wego przez zagraniczne podmioty.

3.1. Polityka rz¹du RP dla przemys³u naftowego

Tym dwóm celom mia³a s³u¿yæ g³ównie przyjêta w lutym 2007 r. „Polityka rz¹du RP
dla przemys³u naftowego w Polsce” (Rada Ministrów 2007a). Mia³y one byæ osi¹gniête
poprzez takie dzia³ania jak:
� zwiêkszenie dywersyfikacji dostaw ropy,
� utrzymanie lub zwiêkszenie udzia³ów SP w kluczowych spó³kach sektora i wyko-

rzystywanie ich do realizacji strategicznych celów polityki pañstwa,
� rozbudowê logistyki ropy naftowej i paliw p³ynnych,
� powstanie infrastruktury umo¿liwiaj¹cej transport ropy z regionu M. Kaspijskiego,
� uzyskanie przez polskie spó³ki dostêpu do z³ó¿ ropy naftowej za granic¹,
� obowi¹zek utrzymywania zapasów, lub wniesienia stosownej op³aty celowej na utrzy-

manie zapasów przez podmiot prawa publicznego, spoczywa³by na wszystkich pod-
miotach zajmuj¹cych siê produkcj¹ lub wprowadzeniem do obrotu paliw do pojazdów
mechanicznych (³¹cznie z gazem LPG, CNG).
Ponadto postanowienia Polityki okreœla³y politykê pañstwa wobec poszczególnych

spó³ek, w tym:
� likwidacjê Nafty Polskiej – przekazanie posiadanych przez ni¹ aktywów do SP lub

umorzenia jej akcji,
� wykluczenie mo¿liwoœci konsolidacji PKN ORLEN i GRUPY LOTOS, ze wzglêdu na

ryzyko wrogiego przejêcia i monopolizacji rynku,
� utrzymanie dotychczasowego udzia³u Skarbu Pañstwa w kapitale zak³adowym PKN

ORLEN,
� Skarb Pañstwa mia³ pozostaæ wiêkszoœciowym akcjonariuszem Grupy LOTOS,
� Skarb Pañstwa mia³ pozostaæ jedynym akcjonariuszem PERN,
� wydzielenie z PERN PrzyjaŸñ czêœci infrastruktury i przekazanie ich Operatorowi

Logistycznemu Paliw P³ynnych sp. z o.o. (dawne Naftobazy). Zadaniem OLPP by³o
zintegrowanie w jednym podmiocie gospodarczym us³ug w zakresie paliw p³ynnych
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(magazynowanie, prze³adunek, przesy³), œwiadczonych wszystkim klientom na niedys-
kryminacyjnych warunkach. Ze wzglêdów strategicznych jedynym w³aœcicielem OLPP
pozosta³by Skarb Pañstwa,

� OLPP mia³ podj¹æ rozmowy z ORLEN i LOTOS na temat nabycia od nich dodatkowych
elementów logistyki paliw p³ynnych.
Przyjêta w 2007 roku strategia obowi¹zuje do tej pory. Wy³oniony w drugiej po³owie

tego samego roku nowy rz¹d utrzyma³ zdecydowan¹ wiêkszoœæ jej g³ównych postanowieñ
w przyjêtej 10 listopada 2009 r. Polityce energetycznej Polski do 2030 r. (Rada Ministrów
2009), najwa¿niejszym jak dotychczas oficjalnym dokumencie tej ekipy, okreœlaj¹cym jej
politykê m.in. wobec sektora naftowego. Zmiany pojawi³y siê natomiast w kwestiach
dotycz¹cych poszczególnych spó³ek. Zamiast przewidzianego w „Polityce rz¹du RP dla
przemys³u naftowego w Polsce” przeniesienia czêœci aktywów przesy³owych z PERN do
OLPP post¹piono odwrotnie – w listopadzie 2009 r. nast¹pi³o wniesienie udzia³ów SP
w Operatorze Logistycznym Paliw P³ynnych Sp. z o.o. do powsta³ej Grupy Kapita³owej
PERN. Du¿o wa¿niejsz¹ zmian¹ strategii z 2007 r. bêdzie sprzeda¿ przez SP akcji LOTOS
inwestorowi strategicznemu pakietu 57% akcji. Niewykluczone jest tak¿e dalsze zmniej-
szenie udzia³ów SP w PKN ORLEN. W po³owie 2010 r. rz¹d przes³a³ do Sejmu now¹ ustawê
maj¹c¹ uproœciæ system rezerw strategicznych.

Z ogólnych celów polityki pañstwa wobec sektora, najbli¿ej realizacji jest stopniowa
rozbudowa infrastruktury, w tym zwiêkszenie objêtoœci magazynów na ropê i produkty.
Dyskutowane od wielu lat po³¹czenie przesy³owe z regionem M. Kaspijskiego – ropoci¹g
Odessa–Brody–P³ock–Gdañsk – mo¿e nigdy nie dojœæ do skutku, ze wzglêdów tak po-
lityczno-miêdzynarodowych, jak i ekonomicznych. Studium wykonalnoœci tego projektu ma
byæ gotowe w 2011 r. Polskie spó³ki uzyska³y ju¿ dostêp do z³ó¿ ropy poza granicami Polski,
g³ównie na Morzu Norweskim, jednak wielkoœæ przypadaj¹cego na nie wydobycia, choæby
w odniesieniu do wielkoœci krajowej konsumpcji ropy i paliw, jest niewielka. Szanse na
istotne zwiêkszenie zaanga¿owania naszych firm w upstream s¹ doœæ znikome ze wzglêdu
na ich skromne mo¿liwoœci finansowe oraz wysokie koszty wydobycia w nowo eksplo-
atowanych z³o¿ach.

3.2. Polityka dla przemys³u gazu ziemnego

G³ównym celem, jaki wyznacza³a Polityka dla przemys³u gazu ziemnego (Rada Mi-
nistrów 2007b), przyjêta 20 marca 2007 r., by³o bezpieczeñstwo energetyczne pañstwa,
rozumiane jako „zapewnienie nieprzerwanych dostaw gazu ziemnego dla odbiorców po
mo¿liwie niskich cenach”. Jako drugi cel dokument wymienia rozwój rynku gazu ziemnego
w Polsce. Oba cele mia³y byæ realizowane poprzez cztery „cele cz¹stkowe”:
1. Kontraktowe zapewnienie dostaw gazu na rynek krajowy w perspektywie wieloletniej.
2. Budowa i rozbudowa infrastruktury umo¿liwiaj¹cej dywersyfikacjê Ÿróde³ i dróg dostaw

gazu ziemnego.
3. Stworzenie mechanizmu reagowania w sytuacjach kryzysowych.
4. Zabezpieczenie interesów pañstwa w strategicznych spó³kach sektora gazowego.
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Polityka pañstwa wobec sektora gazowego mia³a byæ realizowana poprzez dzia³ania
legislacyjne, reguluj¹ce funkcjonowanie sektora gazowego, oraz nadzór w³aœcicielski nad
strategicznymi spó³kami energetycznymi (PGNiG, Gaz-System oraz EuRoPol Gaz). Doku-
ment przewidywa³ podjêcie szeregu dzia³añ s³u¿¹cych realizacji wy¿ej wymienionych czte-
rech strategicznych celów, w tym:
� budowê bezpoœredniego po³¹czenia gazoci¹giem ze z³o¿ami skandynawskimi,
� budowê terminalu do odbioru LNG,
� zapewnienie kontraktów d³ugoterminowych na dostawy gazu ziemnego ze Ÿróde³ innych

ni¿ wschodnie,
� zabezpieczenie kontroli pañstwa nad strategiczn¹ infrastruktur¹ s³u¿¹c¹ do przesy³u gazu

ziemnego,
� rozbudowê systemu przesy³owego,
� zwiêkszenie pojemnoœci czynnych podziemnych magazynów gazu,
� zwiêkszenie potencja³u wydobywczego gazu krajowego,
� niedopuszczenie do budowy po³¹czeñ miêdzysystemowych (na granicy po³udniowej

i zachodniej) do czasu zapewnienia dywersyfikacji dostaw gazu poprzez budowê ter-
minala LNG i po³¹czenia z Dani¹.
Wobec kluczowych spó³ek sektora rz¹dowa strategia przewidywa³a nastêpuj¹ce dzia³ania:

� dokoñczenie procesu rozdzia³u dzia³alnoœci handlowej od dystrybucyjnej poprzez wy-
dzielenie z PGNiG S.A. spó³ek dystrybucyjnych (operatorów systemów dystrybu-
cyjnych, OSD),

� ograniczenie ryzyka dla bezpieczeñstwa energetycznego RP powsta³ego wskutek upub-
licznienia akcji PGNiG,

� uzyskanie przez Grupê PGNiG dostêpu do zagranicznych z³ó¿ ropy i gazu ziemnego,
� stopniow¹ eliminacjê subsydiowania skroœnego,
� wy³¹czenie do 1 lipca 2007 r. aktywów w³aœciwych dla systemu dystrybucyjnego

z umowy leasingowej miêdzy PGNiG i Gaz-System S.A. i wniesienie ich do spó³ek
dystrybucyjnych,

� dywidenda Skarbu Pañstwa z zysku PGNiG za 2006 i 2007 mia³a mieæ charakter
rzeczowy w postaci aktywów przesy³owych, które Skarb Pañstwa przekaza³by Gaz-
-System S.A., podwy¿szaj¹c kapita³ zak³adowy spó³ki,

� PGNiG w najkrótszym mo¿liwym terminie mia³ zbyæ na rzecz Gaz-System S.A. aktywa
przesy³owe objête umow¹ leasingu, nie wchodz¹ce w sk³ad dywidendy za lata 2006
i 2007,

� PGNiG mia³o te¿ podj¹æ dzia³ania na rzecz rozbudowy podziemnych magazynów gazu
(PMG), z uwzglêdnieniem œrodków z Programu Operacyjnego Infrastruktura i Œro-
dowisko oraz maj¹cych na celu zwiêkszenie krajowego wydobycia,

� do czasu zrealizowania celów zawartych w „Polityce dla przemys³u gazu ziemnego” nie
mia³y byæ podejmowane dzia³ania prywatyzacyjne, w tym udostêpnienie akcji pra-
cowniczych. Uznano, ¿e grozi³oby to mo¿liwoœci¹ blokowania zmian przez mniej-
szoœciowych akcjonariuszy,

� Skarb Pañstwa mia³ zachowaæ 100% udzia³ów w Gaz-System, a tak¿e d¹¿yæ „do za-
bezpieczenia siê przed utrat¹ kontroli nad maj¹tkiem EuRoPol Gaz S.A.”
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Powy¿szy dokument oficjalnie wyznacza³ politykê pañstwa wobec sektora gazu ziem-
nego do lipca 2010 r., kiedy Rada Ministrów uzna³a go za nieobowi¹zuj¹cy. G³ównym
powodem tej decyzji by³o przyjêcie przez rz¹d wspomnianej Polityki energetycznej Polski
do 2030 r., która okreœla³a w zdecydowanej wiêkszoœci te same cele, zawieraj¹c jed-
noczeœnie szczegó³owy harmonogram ich realizacji. Najwa¿niejsz¹ zmian¹, w stosunku do
strategii z 2007 r., by³o ustanowienie jednym z wa¿niejszych celów „budowy po³¹czeñ
miêdzysystemowych na kierunku pó³nocnym, zachodnim i po³udniowym”, co w praktyce
oznacza³o poparcie dla budowy interkonektorów na zachodniej i po³udniowej granicy oraz
pozostawienie kwesti¹ otwart¹ budowy gazoci¹gu Baltic Pipe. Nie zosta³ równie¿ po-
twierdzony cel utrzymania na obecnym poziomie udzia³u pañstwa w PGNiG, ani innych
spó³kach sektora. Z licznych dzia³añ, jakie przewidziano podj¹æ w celu zapewnienia bez-
pieczeñstwa energetycznego, najbli¿sze realizacji s¹: budowa interkonektorów na granicy
z Czechami i Niemcami, budowa terminalu LNG oraz rozbudowa podziemnych magazynów
gazu. Na pewien czas oddali³a siê perspektywa po³¹czenia przez Ba³tyk ze z³o¿ami na Morzu
Pó³nocnym, jednak – wed³ug opinii przedstawicieli Gaz-System – istnieje mo¿liwoœæ zre-
alizowania wraz z duñskim partnerem tej inwestycji, która tym razem mia³aby jednak raczej
s³u¿yæ reeksportowi gazu z terminalu LNG w Œwinoujœciu (Malinowski 2010) do Danii
ni¿ importowi przez ten kraj norweskiego gazu.

Jedn¹ z najwa¿niejszych pora¿ek polityki kolejnych rz¹dów RP wobec sektora ga-
zownictwa jest niemo¿noœæ prze³amania prawie ca³kowitego monopolu PGNIG. Wed³ug
Urzêdu Regulacji Energetyki, PGNiG S.A. w 2008 r. posiada³a ponad 98% udzia³ w rynku
w ka¿dym, poza przesy³em, obszarze zwi¹zanym z tzw. „³añcuchem gazowym” – produkcj¹,
importem, magazynowaniem, sprzeda¿¹ hurtow¹ i detaliczn¹ oraz dystrybucj¹ (URE 2009).

Podsumowanie

Przyczyn czêstych zmian polityki wobec obu sektorów, a tak¿e licznych zaniechañ
i opóŸnieñ w procesach komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji, by³o wiele. Jedn¹
z kluczowych by³a naturalnie czêsta zmiana ekip rz¹dowych. Inna to ró¿nice interesów
i perspektyw poszczególnych podmiotów sektora, które znajdowa³y swój wyraz równie¿
w decyzjach podejmowanych przez polityków. Czêœæ zmian – zw³aszcza dotyczy³o to
procesu restrukturyzacji oraz prywatyzacji – by³a skutecznie opóŸniana przez zwi¹zki
zawodowe lub kierownictwa przedsiêbiorstw. Mo¿liwoœæ prywatyzacji niekiedy ogra-
nicza³o te¿ niewielkie zainteresowanie inwestorów zagranicznych oraz brak kapita³ów
krajowych. Niechêæ do prywatyzacji lub niemo¿noœæ jej przeprowadzenia z innych przy-
czyn, negatywnie wp³ywa³a na realizacjê rz¹dowych strategii, gdy¿ by³a ona czêsto pla-
nowana jako jedno z g³ównych, obok kredytów, Ÿróde³ pozyskania niezbêdnych œrodków
inwestycyjnych. Bywa³o jednak równie¿ i tak, ¿e proces prywatyzacji starano siê przys-
pieszyæ kieruj¹c siê bardziej stanem bud¿etu pañstwa ni¿ d³ugofalowym interesem bran¿y
paliwowej.
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Jednak powy¿sze przyczyny jedynie czêœciowo wyjaœniaj¹ bardzo nisk¹ jakoœæ polityki
pañstwa wobec sektorów nafty i gazu. W wielu przypadkach stanowi¹ one zaledwie symp-
tomy problemów ogólniejszej natury. A te problemy to przede wszystkim niezdolnoœæ
do wypracowania d³ugofalowej, ca³oœciowej strategii dla obu sektorów, które uwzglêd-
nia³aby wszystkie kluczowe uwarunkowania, a tak¿e niezdolnoœæ szeroko pojêtej klasy
politycznej do zawarcia i utrzymania przez d³ugi okres czasu pewnego, chocia¿by jedynie
ramowego kompromisu, dotycz¹cego kluczowych interesów pañstwa w obu tych bran¿ach.
Zabrak³o strategii, która stara³aby siê harmonijnie ³¹czyæ rozwój krajowych podmiotów
z bran¿y paliwowej ze strategicznymi interesami pañstwa oraz interesami ca³ej gospodarki
i spo³eczeñstwa, zainteresowanych dostêpem do ropy, paliw i gazu po konkurencyjnych
cenach.

W ci¹gu minionych dwudziestu lat nigdy w Polsce nie opracowano i przyjêto jednolitej
strategii dla sektorów ropy i gazu, choæ podejœcie takie z wielu wzglêdów by³oby bardzo
po¿¹dane. Zw³aszcza, jeœli celem rz¹du jest faktycznie dostêp krajowych spó³ek do za-
granicznych zasobów wêglowodorów oraz zwiêkszanie ich eksploatacji w kraju. Rozwój
krajowego wydobycia gazu i ropy by³ utrudniony tak¿e brakiem jakiejkolwiek spójnej
polityki pañstwa w zakresie poszukiwania i dokumentowania polskich z³ó¿ tych surowców.
W rezultacie nigdy nie dokonano oceny potencja³u zasobów (w tym niekonwencjonalnych),
z myœl¹ o ich roli w rozwoju rodzimego sektora paliwowego oraz zapewnieniu bez-
pieczeñstwa energetycznego.

Innym zaniedbaniem ostatnich dwóch dekad by³ brak strategii pañstwa w zakresie
infrastruktury przesy³owej i magazynowej ropy, paliw i gazu, uwzglêdniaj¹cej istniej¹ce
i planowane systemy transportu i dystrybucji w Europie i basenie Morza Czarnego. Kwestia
ta wi¹¿e siê z kolejnym problemem – w polityce wobec sektorów ropy i gazu nigdy
w nale¿ytym stopniu nie uwzglêdniono otoczenia zewnêtrznego Polski. Dotyczy to zw³asz-
cza potencjalnej wspó³pracy i sojuszy w zakresie logistyki, wydobycia czy inwestycji.
Interesy pañstwa w bran¿y paliwowej powinny byæ realizowane równie¿ w ramach polityki
zagranicznej pañstwa, skierowanej do zagranicznych koncernów, innych pañstw, Unii
Europejskiej, Miêdzynarodowej Agencji Energii, a w odniesieniu do rezerw ropy i paliw
oraz bezpieczeñstwa szlaków transportowych i magazynów, równie¿ NATO.

Tymczasem w Polsce kluczowa kwestia wspó³pracy z Norwegi¹ w zakresie dostaw gazu
zale¿a³a od rodzaju koalicji, jaka w danym momencie rz¹dzi³a w Polsce. Inwestycje PKN
ORLEN w Czechach, Niemczech i na Litwie, niezale¿nie od ich ekonomicznej op³acalnoœci,
nie by³y w ¿aden sposób zwi¹zane z realizacj¹ wytyczonej przez pañstwo strategii, maj¹cej
zapewniæ najwa¿niejszym polskim spó³kom mo¿liwie siln¹ pozycjê w naszym regionie. Od
lat pozostaje nierozstrzygniêta, mimo zainteresowania tak¹ opcj¹ ze strony potê¿nych
zachodnich graczy, sprawa dostaw ropy z regionu M. Kaspijskiego przez Ukrainê. Do tej
pory, choæ od zmiany ustroju i rozpadu RWPG minê³y dwie dekady, nie uda³o siê zbudowaæ
¿adnej wiêkszej drogi importu do Polski gazu, z wyj¹tkiem po³¹czenia systemów w Lasowie
na granicy z Niemcami, z kierunku innego ni¿ wschodni.

W ci¹gu minionych dwudziestu lat brakowa³o wspólnej, podzielanej przez wiêkszoœæ
politycznych elit i zainteresowanych krêgów gospodarczych, wizji sektorów ropy i gazu.
W konsekwencji nie uda³o siê na przyk³ad stworzyæ, pomimo pewnych prób w tym zakresie,
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naprawdê du¿ego i silnego w skali regionu Europy œrodkowo-wschodniej polskiego kon-
cernu, choæ z pewnoœci¹ by³a na to szansa. Taki koncern by³by na tyle silny, aby przez lata
systematycznie inwestowaæ w upstream, co jeszcze bardziej umacnia³oby jego rynkow¹
pozycjê. To, czy dostêp do Ÿróde³ ropy lub gazu zosta³by zapewniony poprzez sprzeda¿
udzia³ów dysponuj¹cemu w³asnymi z³o¿ami zagranicznemu inwestorowi, czy w inny spo-
sób, jest ju¿ rzecz¹ wtórn¹. LOTOS, PGNiG i ORLEN zaczê³y inwestowaæ w eksploatacjê
z³ó¿ za granic¹, ale s¹ dopiero na pocz¹tku tej drogi, a skala inwestycji najprawdopodobniej
pozostanie w przewidywalnej przysz³oœci na niezbyt du¿ym poziomie.

Do dziœ nierozstrzygniêtym problemem jest kwestia formy kontroli pañstwa nad tymi
sektorami – czy pañstwo ma j¹ realizowaæ poprzez wiêkszoœciowe udzia³y w najwa¿-
niejszych tworz¹cych je podmiotach, czy te¿ za poœrednictwem innych instrumentów
(np. z³otych akcji). W przypadku sektora naftowego, prawie wszystkie strategie i programy
rz¹dowe, w tym ostatni z 2007 r., przewidywa³y utrzymanie dominuj¹cej pozycji SP
w spó³kach sektora. Jedynie strategia zespo³u kierowanego przez dr. A. Olechowskiego
z 1993 r. jasno precyzowa³a, ¿e kontrola pañstwa powinna byæ realizowana g³ównie poprzez
instrumenty prawne, a nie wysoki poziom udzia³u pañstwa w spó³kach sektora.

Z problemem kontroli pañstwa i jego roli akcjonariusza wi¹¿e siê kwestia poli-
tyki kadrowej. Prezesi i cz³onkowie zarz¹dów spó³ek przewa¿nie pe³nili swoje funkcje
znacznie krócej ni¿ wynosi przeciêtny cykl inwestycyjny, w przypadku powa¿niejszych
przedsiêwziêæ, w obu tych sektorach. Na przyk³ad w PGNiG w latach 1998–2003 funkcjê
prezesa pe³ni³y 4 osoby, a sk³ad rady nadzorczej by³ zmieniany 9 razy. Efektem takiej
sytuacji by³a bardzo znikoma liczba faktycznie realizowanych projektów inwestycyj-
nych. Innym problemem, na co zwraca³y uwagê raporty NIK, by³y czêsto niskie kom-
petencje mianowanych przez pañstwo cz³onków rad nadzorczych, a czasem i cz³onków
zarz¹dów.

Przez te dwadzieœcia lat istnienia III RP najbardziej sta³ym wyznacznikiem polityki
pañstwa w sektorach nafty i gazu w praktyce okaza³y siê wymogi Unii Europejskiej,
dotycz¹ce g³ównie konkurencji na krajowych rynkach ropy, paliw p³ynnych i gazu, a tak¿e
poziomu zapasów. Tych ostatnich zreszt¹ nie jesteœmy w stanie w pe³ni spe³niæ do tej pory,
zaœ w przypadku sektora gazowego nawet wdro¿enie wymogów unijnych dyrektyw nie
doprowadzi³o do powstania rzeczywiœcie konkurencyjnego rynku.
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Poland’s state policy on oil and gas sectors, 1990–2010

Abstract

The article presents the Polish state’s policy on oil and gas sectors over the first twenty years
after the collapse of the communism system. It highlights its enormous instability, often chaotic
character and high vulnerability to changes on the domestic political scene and in the economic
environmente. Despite adoption of many governmental programmes and strategies, several important
issues, such as the final model of state’s role in both sectors, in practise have been not definitively
defined.
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