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ZADANIA PREZESA URZEDU REGULACJI ENERGETYKI
A POLITYKA ENERGETYCZNA PANSTWA

l. Wstep

Jedna z najwazniejszych gatezi obecnej gospodarki jest energetyka. Znaczenie
sektora energetycznego dla nowoczesnego spoleczenstwa 1 gospodarki XXI wieku
urasta do rangi dobra podstawowego, ktérego dostepnosé powinna byé zapew-
niona dla wszystkich obywateli. Przepisy prawne odnoszace si¢ do tego sektora
gospodarki zawarte s3 przede wszystkim w ustawie z dnia 10 kwietnia 1997 r. -
Prawo energetyczne (Dz. U. z 2012 r. poz. 1059 ze zm.) w skrécie u.p.e. Sektor
energetyczny, ze wzgledu na swa specyfike, niewatpliwie mozna zaliczy¢ do sektora
infrastrukturalnego i sieciowego, ktorego sprawne dziatanie 1 zachowanie standar-
déw konkurencyjno$ci wymaga powotania wyspecjalizowanego organu administra-
¢ji. W dziedzinie energetyki organem takim jest Prezes Urzedu Regulacji Energe-
tyki (w skrécie Prezes URE), ktorego szeroki zakres zadan zawarty jest w art. 23
ust. 2 u.p.e. Ustawa przewiduje jednoczesnie, aby Prezesa URE regulowatl dziatal-
no$¢ przedsigbiorstw energetycznych, nie tylko zgodnie z ustawa, ale takze zgodnie
z polityka energetyczng panstwa. Na gruncie przedstawionego stanu faktycznego
powstaje pytanie:

Jaki skutek dla zadan Prezesa URE ma obowiazek zgodnosci z polityka energe-
tyczng panstwa?

W opracowaniu tym podjeto probe wskazania, czym jest polityka energetyczna
panstwa, a takze jakie skutki wywiera w stosunku do zadan Prezesa URE, w $wietle
III pakietu liberalizacyjnego’ 1 przepiséw prawa krajowego. Systematyka pracy bedzie
podzielona na cztery wzajemnie korespondujace ze sobga dzialy, pierwszy odnosié

III pakiet liberalizacyjny - jest narzedziem do realizacji celéw wspolnej europejskiej polityki
energetycznej, w tym przede wszystkim do dokonczenia procesu budowania jednolitego, kon-
kurencyjnego rynku energii w catej Unii Europejskiej. Sktadaja si¢ na niego dwie dyrektywy
rynkowe, ktore powinny by¢ implementowane to systeméw krajowych pafistw cztonkowskich,
a takze trzy rozporzadzenia, ktére moga by¢ stosowane bezposrednio.
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si¢ bedzie do zagadnien zwiazanych z polityka energetyczng panstwa, w drugim
przedstawiono pozycje krajowego organu regulacyjnego w $wietle III pakietu libera-
lizacyjnego, w trzecim przedstawiono w niezbednym zakresie zadania Prezesa URE
przewidziane w prawie krajowym, a w czwartym podjeta zostanie préba odpowiedzi
na postawiony we wstepie problem badawczy.

Il. Pojecie, struktura, przyjmowanie i charakter prawny polityki energetycznej
panstwa

Polityka energetyczna panstwa® niewatpliwie wchodzi w sktad polityki administra-
cyjnej, w glownej mierze ksztattowanej przez Rade Ministrow - dalej w skrocie RM.
Polityka administracyjna prowadzona jest w kazdej dziedzinie, w ktorej realizacja
pewnych zadan zarezerwowana jest dla administracji publicznej, m.in. polityka prze-
strzenna, socjalna, ekologiczna. Nie da si¢ ukry¢, iz istotng dziedzina, w ktorej reali-
zowana jest polityka administracyjna, jest sfera gospodarki. W zwiazku z tym mozna
wyroznié pojecie polityki gospodarczej?, ktédra jest ogdlna polityka panstwa, uwzgled-
niajaca specyfike konkretnej dziedziny zycia spoteczno-gospodarczego. Polega ona
na okre$leniu celow, jakie panstwo chce osiagna¢ w dziedzinie gospodarki, a nastep-
nie wskazanie konkretnych $rodkéw 1 metod dziatania zmierzajacych do realizacji
wyznaczonych sobie wczes$niej celéw gospodarczych®. Polityka gospodarcza panstwa,
dla petniejszego oddania roéznic poszczegdlnych sektorow, a takze dla uwzglednie-
nia ich specyfiki, realizowana jest przez polityki szczegétowe 1 sektorowe’. Jedna
z takich polityk sektorowych jest wlasnie polityka energetyczna panstwa, ktéra wyty-
cza ogblne cele dla specyficznego sektora infrastrukturalnego i sieciowego, jakim
jest energetyka. Te zalezno$¢ poszczegdlnych polityk mozna przedstawié w formie
graficznej:

Polityka polityka zasadnicza - wytyczenie kierunkéw dziatalnosci
administracyjna panstwa zgodnie ze swobodami okreslonymi w Konstytucji
. polityka ogélna - polityka realizowana w stosunku do kon-
Polityka oL .
kretnej dziedziny zycia spoteczno-gospodarczego, uwzgledniaja-
gospodarcza - )
ca jej specyfike
Polityka energetycz- polityka sektorowa - w najpetniejszy sposéb oddaje szczegol-
na panstwa ne uwarunkowania konkretnego sektora gospodarki

M. Waligérski, Polityka energetyczna parisiwa jako sekiorowa polityka administracyjna, Biuletyn URE
2008, nr 4, s. 69.

K. Strzyczkowski, Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2011, s. 167.

4 Thidem, s. 182-183.

> W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa 2008, s. 141-147.
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Pojecie polityki administracyjnej (w tym réwniez polityki energetycznej pafistwa)
mozna rozumieé w dwojaki sposob. Po pierwsze jako pewna wiedze, umiejetnosé
polegajaca na opisie stanu spraw publicznych w wyodrebnionej dziedzinie, ich ana-
lizie 1 ocenie, a nastgpnie sformutowanie dokumentu wskazujacego cele, sposoby
i $rodki osiggniecia pozadanych efektéw. Drugim sposobem jest rozumienie polityki
jako podstaw interpretacji norm obowigzujacych w administracji, a wigc pewnych
wytycznych, ktérymi nalezy si¢ kierowad, podejmujac wszelkie dziatania dotyczace
danej dziedziny, czy bardziej konkretnie danego sektora gospodarki®. W zwiazku
z powyzszym, uzywanemu w u.p.e. pojeciu polityki energetycznej pafistwa mozna
nada¢ dwa znaczenia:

B wytyczanie kierunkéw B nazwa konkretnego dokumentu
dziatalnosci panstwa w sektorze opracowanego przez Ministra Gospodarki
dotyczacym energetyki i przyjmowanego przez Rade Ministréw

Podstawy prawne ksztattowania i realizacji polityki energetycznej panstwa ure-
gulowane s3 w prawie energetycznym, jako ustawie gléwnej w tym konkretnym
sektorze gospodarki. U.p.e. reguluje prawne ramy procedury ksztattowania polityki
energetycznej panstwa. W u.p.e. zawarte s3 tez gtowne cele, ktore panstwo chcee
osiagnaé w dziedzinie energetyki, wyznacza ona organy odpowiedzialne za przygoto-
wanie, uchwalenie i realizacje zatozen tej polityki, a takze okre§la reguly postepowa-
nia ,finalnych adresatéw”’, wobec ktorych prowadzona jest polityka energetyczna.
Celem prowadzenia polityki energetycznej panstwa, wyznaczonym przez ustawe, jest
zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego® kraju, wzrost konkurencyjnosci gospo-
darki 1 jej efektywnos$ci oraz wzrost ochrony srodowiska (art. 13 u.p.e.). W tym miej-
scu nalezy zauwazy¢, iz cele polityki energetycznej panstwa pokrywaja si¢ z ogdl-
nymi celami prawa energetycznego wyznaczonymi w art. 1 ust. 2 u.p.e’

Kluczowa role w ksztattowaniu i1 funkcjonowaniu polityki administracyjnej
panstwa, w tym takze w sektorze energetycznym, przepisy Konstytucji'® przyznaty
Radzie Ministréw. Przepisy ustawy zasadniczej w art. 146 przewiduja ogdlna kom-
petencje Rady Ministrow do prowadzenia polityki wewnetrznej 1 zagranicznej Rze-

=N

M. Waligorski, op. cit., s. 69-70.

Za ostatecznych adresatéw uregulowan prawnych w dziedzinie energetyki uwazaé nalezy przed-
sigbiorstwa energetyczne (art. 3 pkt 12 u.p.e.) oraz odbiorcéw koncowych (ar. 3 pkt 13a
u.p.e.). Polityka energetyczna pafistwa nie wptywa w sposdb bezposredni na prawa i obowiazki
adresatow u.p.e., ale czyni to w sposob posredni. Chodzi tu o dziwny przypadek, w ktorym
polityka energetyczna - w ograniczonym zakresie - wywiera skutki wobec powyzej wymie-
nionych adresatéw - poprzez liczne odwotania w u.p.e do uregulowan zawartych w polityce
energetycznej panstwa.

Bezpieczenstwo energetyczne - stan gospodarki umozliwiajacy pokrycie biezacego i perspekty-
wicznego zapotrzebowania odbiorcéw na paliwa i energie w sposéb technicznie 1 ekonomicz-
nie uzasadniony przy zachowaniu wymagan ochrony srodowiska (art. 3 pkt 16 u.p.e.).

A. Walaszek-Pyziot, Energia i prawo, Warszawa 2002, s. 13-14.

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483, z pozn. zm.).
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czypospolitej Polskiej. Szczegdtowe uregulowania dotyczace prawnych ram polityki
energetycznej panstwa uregulowane sa jednak w u.p.e., jako ustawie wiodacej w spra-
wie energetyki. Wigkszo$¢ zadan zwiazanych z przygotowaniem i realizacja polityki
energetycznej panstwa ustawa przekazuje do realizacji ministrowi wlasciwemu w spra-
wach gospodarki - obecnie Ministrowi Gospodarki. Ten naczelny organ administracji
wystepuje niejako w podwodjnej roli - jako organ monokratyczny odpowiedzialny za
przygotowanie 1 realizacje polityki energetycznej panstwa, ale takze jako organ kole-
gialny wchodzacy w sktad Rady Ministréw, ksztattujacej i ostatecznie przyjmujacej
polityke energetyczng panstwa. W wyjasnieniu procedury potrzebnej do uchwalenia
polityki energetycznej panstwa pomocny bedzie ponizszy schemat:

. . L . Struktura i tres¢ PEP do 2030 r:
Przygotowanie projektu polityki energetycznej paristwa

- Minister Gospodarki (art. 12 ust. 2 pkt 1 u.p.e.) ’ cele gléwne -> dziatania -> efekty
okreslone dla podstawowych kierun-
¢ kéw polityki energetycznej
i o ) ) * poprawa efektywnosci
Formalny wn'lose'k .0 pr‘zy]emelprmektu przedstalwmnego energetycznej,
Radzie Ministréw - Ministra Gospodarki i .
(art. art. 15a ust. 1 up.e)) . wzn."os't bezpl.gczenstwa dostaw
paliw i energii,
¢  dywersyfikacja struktury wytwarzania
energii elektrycznej poprzez
Przyjecie polityki energetycznej panstwa przez wprowadzenie energii jadrowej,

Rade Ministréw w formie uchwaty (art. 15a ust. 1 u.p.e.) « rozw6j wykorzystywania

odnawialnych zrédet energii,
¢ w tym biopaliw,

Obwieszczenie w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej ° POZWQi konkt{rencyinych rynkow
Polskiej ,Monitor Polski” - Minister Gospodarki paliw i energii,
(art. 15a ust. 2 u.p.e.] * ograniczenie oddziatywania
¢ energetyki na Srodowisko

Koordynowanie realizacji zatozen polityki energetycznej Powtarzanie procedury - opracowania
panstwa - Minister Gospodarki (art. 12 ust. 2 pkt 1 u.p.e.) polityki co 4 lata (art. 15 ust. 2 u.p.e)

Aktualnie obowiazujaca polityka energetyczna panstwa zostala przyjeta przez
Rade Ministréw w dniu 10 listopada 2009 r. i obejmuje perspektywe rozwoju az
do 2030 r. Z uregulowan zawartych w art. 15 ust. 1 1 2 u.p.e. wynika, iz opraco-
wywanie nowych zalozen polityki energetycznej pafstwa powinno mieé charakter
»kroczaey”!, a wiec program dziatan 1 instrumenty realizacji powinny by¢ aktualizo-
wane co 4 lata, a perspektywa czasowa planowania i uzyskania efektow tych dziatan
powinna by¢ przewidziana na co najmniej 20 lat. Istote postgpowego charakteru
polityki energetycznej panstwa przedstawia schemat!*:

" A. Walaszek-Pyziot, op. cit, s. 15.

2 Schemat zawiera jedynie poprzednia, obowiazujaca oraz perspektywe przysztej polityki energe-
tycznej pafistwa, wczesniejsze dokumenty nie zostaty uwzglednione ze wzgledu na perturbacje
zwiazane z ich przyjeciem, w zwiazku z korekta wprowadzona w 2002 r., co mogtoby zaburzy¢
logike schematu.
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Rok Horyzont Konkretny dokument
przyjecia polityki planowania przyjety przez RM
\Z
Polityka .
N RSTCR - - - (<<~~~ --------==eeenneooosaaees » Polityka energetyczna

selise 2 S0EB Polski do roku 2025

Perspektywa uzyskania

Aktualizacja programu efektéw - co najmniej 20 lat

i instrumentéw realizacji
polityki — 4 lata
Polityka

energetyczna oo TTTTTTTTTTTTTomoooooooooooooooos >
panstwa z 2009 r.

Paolityka energetyczna
Polski do roku 2030

Perspektywa uzyskania
Polityka efektoéw - co najmniej 20 lat
energetyczna
panstwa z ... roku

Kwestie proceduralne zwiazane z uchwalaniem, tre$¢ oraz zakres polityki energe-
tycznej panstwa s3 jasno uregulowane w rozdziale 3 u.p.e. i nie budza w doktrynie
wigkszych sporéw. Dlatego ze wzgledu na ograniczony charakter pracy, szerszej anali-
zie poddane zostang kwestie uregulowan prawnych dotyczacych polityki energetycz-
nej panstwa budzace wigksze watpliwosci.

Jak juz wspomniano we wcze$niejszej czesci pracy, polityka energetyczna pan-
stwa przyjmowana jest w formie uchwaty Rady Ministréw". Sposéb, w jaki jest
ona przyjmowana, determinuje jej charakter prawny. W praktyce kwestia formy
prawnej polityki energetycznej panstwa budzi powazne watpliwosci. Konstytucja
w art. 87 ust. 1 1 2 enumeratywnie wymienia zrdédta powszechnie obowigzujacego
prawa’!, ktore moga by¢ podstawa powszechnie obowigzujacych praw i obowiaz-
kow'. Wéréd wymienionych tam aktéw normatywnych nie ma mowy o uchwa-
tach RM, w jakiej to formie przyjmowana jest polityka energetyczna panstwa.
W zwiazku z powyzszym uchwala RM nie jest aktem prawa powszechnie obowia-
zujacego i nie moze stanowi¢ zrodla praw 1 obowigzkéw obywateli, oséb prawnych
badz okreslonych ich kategorii'®. W takiej sytuacji mozna zadaé sobie pytanie,
czym jest polityka energetyczna panstwa przyjmowana w formie uchwaty. Odpo-
wiedzi na to pytanie udziela Konstytucja w art. 93 ust. 1, z przepiséw tych wynika,
iz uchwaly RM sa aktami prawa wewnetrznego 1 obowiazuja tylko jednostki orga-

B M. Waligérski, op. cit., s. 70.

Do zamknietego katalogu aktéw prawa powszechnie obowiazujacego zaliczamy: 1) Konsty-
tucje, 2) ustawy, 3) ratyfikowane umowy miedzynarodowe, 4) rozporzadzenia, 5) akty prawa
miejscowego na obszarze dziatania organdw, ktére je ustanowity.

E. Ochendowski, Prawo administracyjne - cz¢s¢ ogdina, Torun 2004, s. 77-103 1 s. 111-128

% Ibidem., s. 75.
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nizacyjnie podlegte Radzie Ministréw. Akty prawa wewnetrznego reguluja tylko
stosunki wewnatrz samego aparatu administracyjnego, a przepisy prawne skiero-
wane s3 jedynie do adresatow stanowigcych ogniwa danego aparatu publicznego".
Skoro polityka energetyczna panstwa przyjmowana jest w formie uchwaly Rady
Ministréw, mozna przyjaé, ze jest ona aktem prawa wewnetrznego w rozumieniu
art. 93 Konstytucji RP. Dalej na podstawie Konstytucji RP mozna wnioskowad, ze
jako ius internum, polityka energetyczna powinna wywiera¢ skutki jedynie w sto-
sunku do jednostek organizacyjnie podlegtych RM, a wiec jedynie!® do wojewodow
- w zadnym razie natomiast nie wigze ona np. Ministra Gospodarki'’, Prezesa URE
czy gmin®,

W istocie jednak akt ten wywiera istotne skutki ,na zewnatrz”, zawierajac -
w ograniczonym zakresie - takze wytyczne dla postgpowania innych podmiotéw,
takich jak przedsigbiorstwa energetyczne, odbiorcy koncowi czy inni uczestnicy
rynku. Nalezy sie zgodzié ze stwierdzeniem wyrazonym przez A. Walaszek-Pyziol,
z ktorego wynika, ze u.p.e. przechodzi jakoby do porzadku nad trescig art. 93 Kon-
stytucji, naktadajac wyraznie na wymienione w niej organy administracji - niepod-
legte organizacyjnie Radzie Ministréw - obowiazek respektowania polityki energe-
tycznej panstwa przy wykonywaniu ustawowo przypisanych im zadan?. W zwiazku
z tym, przepisy polityki energetycznej wptywaja posrednio na pozostatych uczestni-
kéw rynku, poprzez wydawane przez organy okre$lone w u.p.e. akty generalne 1 indy-
widualne. Przy ich wydawaniu u.p.e. expressis verbis zobowiazuje uwzgledniaé przepisy
polityki energetycznej panstwa.

' Ibhidem.

8 A. Walaszek-Pyziot, op. cit, s. 16.

Minister Gospodarki wystepuje w roli cztonka organu kolegialnego, jakim jest Rada Ministréw,
w zwiazku z tym nie jest podmiotem organizacyjnie podlegtym Radzie Ministréw.

Do zadan wlasnych gminy w zakresie zaopatrzenia w energi¢ elektryczna, ciepto 1 paliwa ga-
zowe naleza obowiazki okre$lone w art. 18 ust. 1 pkt 1-4 u.p.e. Stosowny projekt w tej sprawie
opracowuje wojt, tzw. ,projekt zalozen do planu zaopatrzenia w cieplo, energi¢ elektryczna

20

i paliwa gazowe”, o czym mowa w art. 19 ust. 1 u.p.e. Projekt ten podlega nastepnie opiniowa-
niu przez samorzad wojewddztwa w zakresie zgodnosci z polityka energetyczna panstwa (art.
19 ust. 5 u.p.e.). Opiniowanie jest jedna z form wspoétdziatania niezaleznych od siebie orga-
néw w procesie decyzyjnym, ale co najbardziej charakterystyczne, opinia nie ma charakteru
wiazacego w stosunku do opiniowanego projektu. Zgodnie jednak z art. 17 u.p.e. opiniowany

projekt zatozen finalnie i tak powinien by¢ zgodny z polityka energetyczna panstwa.
2 A, Walaszek-Pyziot, op. cit., s. 16.
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Ustawa
l Prawo energetyczne
o kgnl(lretne:ktv 98neralnde - przepisy polityka S ——
i indywidualne wydawane na podstawie  nonoetyeona panstwa I ——
przepiséw u.p.e., np.:

Rozporzadzenie Ministra Gospodarki 4
dot. swiadectw pochodzenia
(art. 9a ust. S u.p.e.)

przewidziany

ustawowo posredni
Rozporzadzenie Ministra Gospodarki obowigzek wptyw polityki
dot. kogeneracji (art. 9a ust. 10 u.p.e.) respektowania energetycznej
zatozen polityki panstwa na

energetycznej
panstwa przy

projekt zatozen planu zaopatrzenia SWUGCIE‘PPBWHQ
w ciepto, energie elektryczng i paliwa adresatow u.p.e.

1

1

1

1

I

1

1

1

1

1
azowe (art. 19 ust. 1 u.p.e. wykonywaniu | I uczestnikow

‘J—[*zadah na’roZonych- rynku

decyzje wydawane przez na organy energetycznego

1
Prezesa URE zgodnie z zadaniami :
okreslonymi w art. 23 ust. 2 1

1
1
L}
1
/

Powyzszy schemat ilustruje do$¢ nietypowa konstrukcje normatywng, w ktorej
moc wigzaca polityki energetycznej panstwa dla wskazanych w u.p.e. organéw 1 ich
zadan wynika nie wprost z jej charakteru prawnego (jako uchwaly Rady Ministréw), ale
z mocy szczegdlnych przepiséw samej ustawy?’. Organy administracji przy wykonywa-
niu przypisanych im zadan, uwzgledniajac polityke energetyczng panstwa, sprawiaja, ze
posrednio wplywa ona takze na sytuacje prawna, zaréwno przedsigbiorstw energetycz-
nych, jak 1 innych uczestnikow rynku energetycznego. W tym miejscu nalezy zgodzié
sie ze zdaniem A. Walaszek-Pyziol, ktéra stwierdzita, ze: ,,moc tego dokumentu jest
niezgodna z Konstytucja - wplywa bowiem na sytuacje prawna obywateli i przedsie-
biorcédw” (wykracza ona poza ramy aktu prawa wewnetrznego). W tym miejscu nalezy
zadad pytanie, jakie skutki wywiera polityka energetyczna panstwa na zadania Prezesa
URE w $wietle przepisu art. 23 ust. 1. Przepis ten nakazuje, aby zadania organu regu-
lacyjnego wykonywane byly zgodnie z ustawg i polityka energetyczng panstwa. Odpo-
wiedz wymaga jednak przedstawienia podstawowych zagadnien zwiazanych z pozycja
ustrojowa Prezesa URE i powierzonymi mu zadaniami, w $wietle unormowan zawar-
tych zarébwno w u.p.e., jak 1 tzw. III pakiecie liberalizacyjnym.

2 M. Waligérski, op. cit., s. 73.
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lll. Pozycja krajowego organu regulacyjnego w swietle lll pakietu liberalizacyjnego

W swietle dyrektyw?, wchodzacych w sktad tzw. trzeciego pakietu liberalizacyj-
nego®, przedstawiono wymogi stawiane panstwom czlonkowskim w kwestiach doty-
czacych m.in. krajowych organéw regulacyjnych. Gléwnym obszarem zainteresowa-
nia prawodawcy europejskiego® bylo zwigkszenie niezaleznosci krajowych organéw
regulacyjnych, w zwigzku z tym w art. 35 dyr. 2009/72 1 art. 39 dyr. 2009/73 przed-
stawiono szereg wymogow gwarantujacych niezalezno$¢ krajowych organdéw regula-
cyjnych. Niezaleznos$¢ przyznawana organom regulacyjnym jest zwiazana z koniecz-
noscia oddzielenia regulatora od podmiotéw poddanych regulacji, a takze od sfery
biezacej, partykularnej polityki. Po pierwsze, panstwa cztonkowskie moga wyznaczy¢
tylko jeden krajowy organ regulacyjny (monokratyczny badz kolegialny) w dziedzinie
energetyki, ktorego wlasciwos¢ obejmuje teren catego kraju®. W $wietle dyrektywy
wymog niezaleznosci, rozumiany jako odrebnos¢ funkcjonalna i prawna, nalezy roz-
patrywaé w dwoch aspektach:

niezaleznosé Prezesa URE

od podmiotéw prywatnych,
> w szczegolnosci tych
poddanych regulacji

od rzadu oraz innych
podmiotéw publicznych

Na podstawie przepisow dyrektywy?”” mozna takze wyr6zni¢ podstawowe prawne
gwarancje niezaleznosci:
1. niezalezno$¢ decyzyjna organu (brak wiazacych polecen, szczegdlny tryb kontroli
decyzji przez Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw)
pozycja ustrojowa organu (wymdg kadencyjnosci)
odrebno$¢ organizacyjna (odrgbny podmiot prawa)
wyspecjalizowana 1 fachowa kadra pracownicza (wystarczajace srodki kadrowe)
odrebnos¢ finansowa i adekwatno$¢ srodkéw (dyrektywa méwi o odrebnych $rod-
kach budzetowych i niezalezno$ci w wykonywaniu przyznanego budzetu).

ik

#  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2009/72/WE z dnia 13 lipca 2009 r., dotyczaca
wspOlnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej 1 uchylajaca dyrektywe 2003/54/WE;
dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2009/73/WE z dnia 13 lipca 2009 r., dotyczaca
wspOlnych zasad rynku wewnetrznego gazu ziemnego 1 uchylajaca dyrektywe 2003/55/WE.

P. Lisson, Formy oraz instrumenty prawne dziatania organu regulacyjnego na przykladzie Prezesa Urze-
du Regulacji Energetyki [w:]| Instrumenty i formy prawne dziatania administracji gospodarczej, Poznan
2009, s. 348.

C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 77-78.

Z. Muras, M. Swora (red.), Prawo energetyczne - Komentarz, tekst dostepny: http://bu-169.bu.amu.
edu.pl/han/LEXwIntranecie/lex.amu.edu.pl/lex/index.rpc?&fromHistory=false#content.rpc—
ASK-nro=201335058&wersja=-18&reqld=1393963450897147&class=CONTENT&loc=4&full=1
&hld=2 komentarz do art. 21.

H. Bownik-Trymuch, Kluczowe regulacje w 111 pakiecie energetycznym - tekst dostepny na stronie
internetowej www.ure.pl [dostep 5.03.2014].
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Zgodnie z treécig art. 35 ust. 4 dyr. 2009/72 oraz art. 39 ust. 4 dyr. 2009/73 panistwa
cztonkowskie UE gwarantujg niezaleznos$¢ organu regulacyjnego w celu bezstronnego
1 przejrzystego wykonywania zadan regulacyjnych. W $wietle dyrektyw, panstwa czton-
kowskie zapewniaja m.in., aby organ regulacyjny przy wykonywaniu zadan powierzonych
mu na mocy dyrektywy nie podlegat Zadnym instrukcjom i decyzjom, zaréwno przedsie-
biorstw energetycznych, jak i innych organéw panstwa®. Zapis ten uniemozliwia wyda-
wanie wigzacych polecen w zakresie rozstrzygnie¢ dotyczacych wytacznych kompetencji
organu regulacyjnego uregulowanych w art. 37 dyr. 2009/72 i art. 41 dyr. 2009/73. Nie
oznacza to jednak, ze organ regulacyjny jest w jakikolwiek sposéb wylaczony z systemu
administracji publicznej, przeciwnie - jest on czgécig aparatu administracyjnego panstwa.
Prawodawca europejski dopuszcza mozliwo$¢ $cistej wspdtpracy organu regulacyjnego
z innymi organami publicznymi, a nawet mozliwo$¢ wydawania przez rzad ogdlnych
wytycznych dotyczacych realizacji polityki, niezwigzanych jednak z uprawnieniami i obo-
wigzkami regulacyjnymi. Oznacza to, iz wytyczne oraz programy realizujace zalozenia
polityki rzadu kierowane do organu regulacyjnego nie moga w zaden sposéb dotyczy¢
zadan, o ktérych mowa w art. 37 dyr. 2009/72 1 41 dyr. 2009/73. W mysl przepisow
dyrektyw mozna wiec zauwazy¢, iz inne organy panstwa mogg ingerowal w niezalezno$¢
organu regulacyjnego tylko w $cisle okreslonym zakresie, kreujac jedynie ogodlne zato-
zenia 1 kierunki dziatan, ktérym organ regulacyjny moze podlega¢. Zasadg jest jednak
niezalezno$¢ organu regulacyjnego, ktéra oznacza zapewnienie wszelkich $rodkéw praw-
nych, faktycznych 1 finansowych, tak aby zaden odrebny podmiot nie moégt narzucié
organowi regulacyjnemu konkretnego rozwiazania.

IV. Pozycja Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki w Swietle przepiséw krajowych

Wysoce wyspecjalizowanym podmiotem prawa administracyjnego, ktorego kom-
petencje 1 zadania stuza realizacji zadan zwigzanych z regulacja sektora energetycz-
nego, jest Prezes Urzedu Regulacji Energetyki - dalej w skrécie Prezes URE. U.p.e.
okresla pozycje ustrojowa Prezesa URE jako centralny organ administracji rzadowe;j
wlasciwy do zadan z zakresu spraw regulacji gospodarki paliwami 1 energia oraz pro-
mowania konkurencyjnos$ci. Zadania te wykonywane s3 w sektorze narazonym na
monopolistyczne dzialania przedsigbiorcdw, zwigzane z monopolem naturalnym urza-
dzen infrastrukturalnych i sieciowych (ar. 21 ust. 1-2 u.p.e.). Zgodnie z obowiazujaca
regulacja Prezes URE jest organem jednoosobowym, powolywanym przez Prezesa
Rady Ministrow sposrod kandydatéw wylonionych w drodze otwartego 1 konkuren-
cyjnego naboru (szczegdlowy tryb prowadzenia naboru kandydatéw na stanowisko
Prezesa URE przewiduje art. 21 ust. 2a - 2] u.p.e.). Jednoczesnie art. 21 ust. 2m zawiera
zamkniety katalog przestanek umozliwiajacych odwotanie Prezesa URE przez Prezesa
Rady Ministréw (gwarancja niezaleznosci), do tych przestanek naleza:

1. razace naruszenie prawa;

28 Art. 35 ust. 4 lit. b pkt ii dyr. 2009/72 oraz art. 39 ust. 4 lit. b pkt ii dyr. 2009/73.
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2. skazanie prawomocnym wyrokiem sadu za popelnione umyslnie przestepstwo
lub przestepstwo skarbowe;

3. orzeczenie zakazu zajmowania kierowniczych stanowisk lub petnieniu funkcji
zwiazanych ze szczeg6lna odpowiedzialnoscia w organach panstwa;

4. choroby trwale uniemozliwiajaca wykonywanie zadan;

5. zlozenie rezygnacji.

Pozycja ustrojowa Prezesa URE byta kwestig licznych spordéw i zmian. Stopien nie-
zalezno$ci organu byt wielokrotnie zmieniany (m.in. facznie z brakiem kadencyjnosci),
a wprowadzane nowelizacje réznych ustaw raz to poszerzaly, raz to ograniczaly nie-
zalezno$¢ Prezesa URE”. Ostatecznie przepisy wprowadzone najnowsza nowelizacja
u.p.e. z dnia 26 lipca 2013 r. (tzw. maly tréjpak) dostosowuja regulacje prawna do
wymogow przewidzianych w dyrektywach 72/2009 1 73/2009. Nowelizacja ta dodano
m.in. przepisy o kadencyjnosci Prezesa URE, stwierdzajac w dodanym art. 21 ust. 21,
ze Prezesa URE powotyje sie na 5-letnia kadencje z mozliwoscia ponownego powo-
tania tylko raz. Zmieniono takze tres¢ art. 21 ust. 2a, w ktérym nie wymaga sie juz
wniosku ministra wlasciwego do spraw gospodarki w procedurze powotania Prezesa
URE. Innym bardzo waznym przepisem dodanym t3 nowelizacja jest wspominany
juz art. 2m, zawierajacy zamkniety katalog przyczyn odwotania Prezesa URE. Wszyst-
kie wspomniane powyzej rozwigzania prawne poszerzaja zakres niezaleznosci Prezesa
URE, funkcjonujacego w aparacie administracji publicznej. Najwazniejsza jednak
zmiana dotyczyla kwestii nadzoru nad dziatalnos$cig Prezesa URE w zwiazku z unij-
nymi standardami jego niezaleznosci. Przeprowadzong nowelizacja w art. 9 ust. 3
u.d.a.r.’® wykreslono przepis stanowigcy o nadzorze ministra wlasciwego do spraw
gospodarki nad Prezesem URE®. De lege lata nadzo6r nad dzialalnoscig administracji
rzadowej wykonywang przez Urzad Regulacji Energetyki powierzony zostal bezposred-
nio Prezesowi Rady Ministréw, zgodnie z regulacja zmienionego art. 33a ust. 1 u.d.a.r.
Wazne jest, aby odroznié pojecie organu administracji od pojecia urzedu®, rozumia-
nego jako zorganizowany zespdt pracownikéw i §rodkéw materialnych pomocnych
organowi w celu wykonywania przydzielonych mu zadan®. Prezes URE jako centralny
organ administracji, kieruje bezposrednio pracami urzedu, a Premier RM sprawuje
jedynie ogoélny nadzor nad dziatalnosceig tego urzedu centralnego, jego organizacja
1 sprawnym dziataniem. Nadzo6r ten moze dotyczy¢ jedynie kwestii organizacyjnych,
statutowych® 1 dotyczacych ogdlnego zarzadu urzedem. Przyjmujac wyktadnie pro-
wspdlnotows, nalezy uznad, ze nadzor Prezesa Rady Ministréw nad Urzedem Regulacji
Energetyki w Zadnym wypadku nie moze dotyczy¢ wykonywanych przy jego udziale

Z. Muras, M. Swora (red.), op. cit, komentarz do art. 21.

30 Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz. U. z 2013 r. poz. 743)
w skrédcie: u.d.a.r.

31 Z. Muras, M. Swora (red.), op. cit., komentarz do art. 12.

32 E. Ochendowski, op. cit., s. 224-228.

3 Ihidem, s. 228.

Prezes Rady Ministréw, w drodze zarzadzenia, nadaje statut URE, okreslajacy jego organizacje

wewnetrzna oraz strukture terenowg (art. 21 ust. 6 u.p.e.).
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zadan organu regulacyjnego, o ktérych mowa w dyrektywach®. Zgodnie jednak z art.
33b ust. 1 u.d.a.r. Prezes RM, wykonujac polityke rzadu, moze wydawaé kierownikom
tych urzedéw wiazace wytyczne 1 polecenia. Nie moga one - zgodnie z art. 33b ust.

2

- dotyczy¢ rozstrzygnig¢ zatatwianych w drodze decyzji administracyjnej. Uznaé

nalezy, iz $rodki te nie stanowig merytorycznego nadzoru nad realizacjg zadan regu-
lacyjnych Prezesa URE. Zadania te, co do zasady, Prezes URE wykonuje w drodze

decyzji administracyjnej, a w jej tre$¢ polecenia 1 wytyczne nie moga juz ingerowac.
Wydawanie wiazacych wytycznych i polecen ograniczaé sie moze jedynie do wskazania
ogolnych zatozen polityki, tak aby dostosowal niezalezne dziatania Prezesa URE do
realizowanej przez rzad polityki. Wspoétdziatanie Prezesa URE z innymi organami kra-
jowymi, z poszanowaniem zadan 1 kompetencji wylacznych, zasadniczo nie powinno
zaprzeczal niezalezno$ci tego organu. Prezes URE w pelni niezaleznie, bez zadnych

wiazacych polecen, moze wydac decyzje i rozstrzygnaé co do istoty dana sprawe. Dzia-

tania podejmowane przez Prezesa Rady Ministrow w stosunku do Prezesa URE mozna

uzna¢ za akty kierownictwa®® majace dostosowal dziatania Prezesa URE do ogdlnej
polityki¥ realizowanej przez Rad¢ Ministréw na podstawie art. 146 Konstytucji.

Katalog zadan z zakresu spraw regulacji*® gospodarki paliwami i energia oraz pro-

mowania konkurencji zostal szczegélowo uregulowany w art. 23 ust. 2 u.p.e. Zadania
te Prezes URE wykonuje zaréwno za pomoca wladczych, jak i niewtadczych instru-
mentdéw oraz prawnych form dziatania®. Ze wzgledu na rozmiar opracowania wystar-

czajace bedzie wskazanie ogolnych rodzajow zadan Prezesa URE w formie graficzne;:

Rodzaje zadan Prezesa URE

| 5. regulacja prokonkurencyjna - np. koncesja w formie zwigzanej decyzji, przestrzeganie

kluczowych mechanizmaow konkurencyjnych, tj. zasada TPA oraz unbundling

> regulacja prospoteczna - np. zatwierdzanie taryf (mozliwa decyzja o uwolnieniu taryf)

zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego - np. uzgadnianie planéw rozwoju oraz
nakaz dalszej dziatalnosci przedsiebiorstw energetycznych

> nadzér techniczny - np. zatwierdzanie instrukcji ruchu i eksploataciji sieci (IRIES)

—>  dziatania proekologiczne - np. wspieranie OZE, wydawanie $wiadectw pochodzenia

rozstrzyganie sporéw - szczegolny tryb odwotawczy do Sadu Ochrony Konkurencji
i Konsumentow

Art. 35 ust. 4 lit. b pkt ii dyr. 2009/72 oraz art. 39 ust. 4 lit. b pkt ii dyr. 2009/73.

C. Kosikowski, op. cit,, s. 75-76.

Z. Muras, M. Swora (red.), op. cit, komentarz do art. 21.

Regulacja - stosowanie okreslonych ustawa $rodkéw prawnych, facznie z koncesjonowaniem,
stuzacych do zapewnienia bezpieczefistwa energetycznego, prawidtowej gospodarki paliwami
1 energia oraz ochrony intereséw odbiorcow (art. 3 pkt 15 u.p.e.).

P. Lisson, op. cit, s. 323-352.
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Prezes URE w swoich dziataniach jest zobowiazany kierowa¢ si¢ ogdlnopan-
stwowa polityka realizowang przez RM w kwestii energetyki. Zgodnie bowiem z tres-
cig art. 23 ust. 1 u.p.e. Prezes URE, wykonujac swe dziatania regulacyjne, podejmuje
je zgodnie z ustawg 1 polityka energetyczng panstwa. Pierwszy wymog dotyczacy
zgodnosci dziatan Prezesa URE z ustawami jest czysta realizacja zasady legalizmu,
wyrazonej w art. 7 Konstytucji, natomiast drugi wymog moze powodowaé watpli-
wosci zwlaszcza w $wietle zasady niezaleznosci krajowego organu regulacyjnego,
zagwarantowanych w przepisach III pakietu liberalizacyjnego®. Jak wspomniano juz
wczesniej, Prezes Rady Ministréw, wykonujac polityke rzadu, moze wydawaé wiazace
polecenia Prezesowi URE w kwestiach, ktére nie s3 rozstrzygane w drodze decyzji
administracyjnej. Rozwigzanie zawarte w art. 33a ust. 1 1 33b ust. 1 u.d.a.r. jest
zgodne z rozwigzaniami przewidzianymi w III pakiecie liberalizacyjnym. W mysl
tych rozwigzan, krajowy organ regulacyjny ma by¢ w petni niezalezny od wiazacych
polecen rzadu w wykonywaniu swoich zadan regulacyjnych, ale w kwestiach ogél-
nej polityki naczelne organy administracji moga wydawad wytyczne dostosowujace
dziatania Prezesa URE do ogdlnej polityki rzadu. Wart podkreslenia jest tez fakt, iz
wymog niezaleznoséci ogranicza jedynie mozliwo$¢ wydawania Prezesowi URE wig-
zacych polecen, nie zabrania on jednak Prezesowi URE realizowa¢ swoich zadan
w sposob zgodny z polityka rzadu w sprawach energetyki. Prezes URE jezeli uzna,
iz polityka energetyczna pafistwa, proponowana przez rzad, sprzyja realizowanym
przez niego celom, moze w zakresie wlasnego uznania rozstrzygaé w sposéb zgodny
z wymogami przewidzianymi w ogdlnopanstwowej polityce.

V. Podsumowanie i proba wyciggniecia wnioskow

Na podstawie powyzszego opracowania mozna stwierdzié, ze polityka energe-
tyczna panstwa jest aktem wewnetrznym skierowanym do podmiotéw podporzad-
kowanych RM, nie wywiera wiec wprost skutkdéw prawnych w stosunku do Prezesa
URE. Obowigzek uwzgledniania jej przepisow przez Prezesa URE wywodzi sie ze
specyficznych uregulowan prawnych, zawartych w u.p.e, ktéra niejako przez swoje
przepisy nadaje ,,moc wigzaca” przepisom polityki energetycznej panistwa. Wysuna¢
mozna tez teze, ze w Polsce zostal uksztattowany model, w ktérym naczelne organy
administracji rzadowej ksztattuja polityke energetyczna panstwa, a jej realizacja
powierzona jest niezaleznym podmiotom. Stworzony mechanizm wykonawczy jest
w stanie w sposdb wydajny realizowaé okreslone w u.p.e. cele’ przy uzyciu udostep-

4 A, Walaszek-Pyziot, op. cit.,, s. 28-29.

1 Celem ustawy jest tworzenie warunkdéw do zréwnowazonego rozwoju kraju, zapewnienia bez-
pieczefistwa energetycznego, oszczednego i racjonalnego uzytkowania paliw i energii, rozwoju
konkurencji, przeciwdziatania negatywnym skutkom naturalnych monopoli, uwzgledniania
wymogow ochrony $§rodowiska, zobowiazaf wynikajacych z uméw miedzynarodowych oraz
rébwnowazenia intereséw przedsiebiorstw energetycznych i odbiorcow paliw i energii (art. 1 ust.
2 u.p.e.).
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nionego mu katalogu §rodkéw. U.p.e. przewiduje wigc rozdzielenie funkeji kazdego
z wymienionych w ustawie organéw, co ilustruje ponizsza grafika:

Funkcje niezaleznych
organéw w energetyce

/ N

Ksztattowanie polityki
energetycznej Rada Ministréw

“ /N

Regulacje Prezesa URE

wytyczne i polecenia dot. przygotowanie polityki i jej
realizacji polityki Prezesa RM realizacja Minister Gospodarki

Prezes Rady Ministrow posiada prawne $rodki egzekwowania jej postanowien,
jednak nie moga one by¢ podstawa rozstrzygnie¢ wydawanych przez Prezesa URE
w drodze decyzji. Prawna regulacja, sprawne dziatanie oraz rozwdj sektora energe-
tycznego wymaga wiec wspoOtdziatania niezaleznych od siebie organéw administracji.
W tym miejscu mozna juz odpowiedzie¢ na postawione we wstepie pytanie, a wiec
jaki skutek dla zadan Prezesa URE ma obowiazek zgodnosci z polityka energetyczna
panstwa. Z cala pewnoscig nalezy stwierdzié, ze organ regulacyjny jest czescia apa-
ratu publicznego, pomimo przyznanych mu przez dyrektywy, prawnych gwarancji
niezalezno$ci. Przymiotu niezalezno$ci nie mozna jednak absolutyzowad, poniewaz
realizacja zadan zwiazanych z regulacja 1 rozwojem energetyki wymaga zaplanowania
spdjnych 1 dlugofalowych dziatan, majacych zapewnié realizacje celéw zawartych
w u.p.e. Osiagnigcie tych celéw jest mozliwe jedynie w przypadku wspotpracy pomie-
dzy wymienionymi w u.p.e. organami publicznymi w zakresie przyznanych im zadan.
Wymog wykonywania zadan Prezesa URE zgodnie z polityka energetyczna panstwa -
cho¢ watpliwy w $wietle Konstytucji - jest wiec wytyczng majaca zapewnié spojnosé
z 0gblna polityka panstwa, realizowang przez wszystkie inne organy publiczne w sek-
torze energetyki, w szczegOlnosci przez rzad. Przepisy zawarte w polityce energetycz-
nej panstwa maja charakter ogdlny i ze wzgledu na swoj charakter prawny, nie moga
stanowi¢ podstawy rozstrzygnie¢ wydawanych przez Prezesa URE. Stanowia one jed-
nak kryterium interpretacyjne, prowadzace do prawidtowego stosowania $rodkéow
prawnych, majacych na celu realizacje regulacyjnej funkeji Prezesa URE. Kryterium
to powinno by¢ spelnione w kazdym przypadku, w ktérym Prezesowi URE przystu-
guje tzw. luz decyzyjny, a wiec gdy Prezes URE, wydajac decyzje, korzysta z instytucji
uznania administracyjnego. Watpliwa pozostaje jeszcze kwestia, w jaki sposob, korzy-
stajac z uznania administracyjnego, mozna uwzglednia¢ ustalenia zawarte w polityce
energetycznej panstwa przyjmowanej w formie uchwaty. Moc wigzaca tego aktu nie
wynika wprost z jego charakteru prawnego, ale z nakazu wyrazonego w u.p.e. Prezes
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URE nie moze wigc, korzystajac z uznania administracyjnego, odwotywaé si¢ wprost
do przepiséw uchwaly - polityki energetycznej panstwa. Moze natomiast wspieraé
si¢ jej postanowieniami przy wykonywaniu zadan regulacyjnych, wydajac decyzje
administracyjne, przy podjeciu ktérych istnieje luz interpretacyjny czy tez luz co do
oceny stanu faktycznego®. Na koniec nalezy podkresdli¢, iz krajowa polityka energe-
tyczna, o ile nie jest sprzeczna z celami realizowanymi przez organ regulacyjny na
podstawie 1 w granicach prawa, moze by¢ uznana za jedno z kryteriéw prawidtowe;
realizacji zadan organu regulacyjnego, o ktérych mowa w art. 23 ust. 2 u.p.e., ale nie
moze staé¢ si¢ jedyna podstawa interpretacyjna przy wyktadni przepiséw w przypadku
istnienia luzu decyzyjnego.

42 M. Swora, M. Szewczyk, K. Ziemski, Prawo energetyczne wobec wyzwari liberalizacji, Warszawa

2008, s. 25.
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THE TASKS OF THE PRESIDENT OF THE ENERGY REGULATORY OFFICE AND
THE STATE ENERGY POLICY

Summary

The energy market is one of the network industries, where competition can not
develop under natural conditions. The energy market in Poland is one of the sectors
that are subject to regulation and reglamentation. Regulatory authority has been cre-
ated to bring competition and provide universal services/essential facilities, on this
part of monopolistic market. The regulator has a lot of law instruments to create a
competition market where every entrepreneur will be able to effectively undertake
an economic activity and prices will be shaped by the market. If the regulator will
use all legal instruments, he must be independent of other private entities operating
in the market. In particular he must be independent of the government, which is
pursuing to implement particularistic policies of each Member State.

How Polish regulator can be independent if the government can create a
national energy policy? On the basis of European law and the rights of Polish,
indicated that the regulatory authority should not implement government policy
as a whole, but take into account only government general policy guidelines. Prime
Minister or member of the government cannot impose resolution of the case in a
particular way if regulatory authority performs his own regulatory duties and pow-
ers. However, Prime Minister supervises the regulator and he may issue him binding
guidelines and recommendations, which do not apply, however, the regulatory tasks.

Key words

regulation of the energy market, energy policy, regulatory authorities, independence
of the energy regulator, government general policy guidelines, duties and powers
energy regulator, supervision above regulator in Poland.
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