Barttomiej Nowak*

System Regulacji Energetyki
— niezalezny organ regulacyjny
w kontekscie
trzeciego pakietu energetycznego

1. Uwagi ogodlne

Pierwsze regulacje w gospodarce rynkowej przypadaja na okres re-
wolucji gospodarczej w Stanach Zjednoczonych i dotyczg transportu
kolejowego. Miedzy 1840 a 1940 r. powstato w USA wiele niezaleznych
agencji regulacyjnych, ktérych szefowie, a czesto i cztonkowie, wybie-
rani byli przez prezydenta Stanéw Zjednoczonych na okreslong ka-
dencje, przed uplywem ktérej nie mogli by¢ usunieci. Kadencyjnos¢
miata najprawdopodobniej zabezpieczy¢ organy regulacyjne przed nad-
uzyciami witadzy ze strony prezydenta, co zachwialoby réwnowagg
w tak waznym w demokracji amerykanskiej konstytucyjnym podziale
wiadz.! Idea sektorowej regulacji nie byta jedynie tworem amerykan-
skiej mysli ekonomiczno-prawniczej. Zrédia regulacji mozna dostrzec
roéwniez w rewolucji gospodarczej w XIX-wiecznej Anglii. W ramach in-
nego systemu prawa niz stosowany w panstwach Europy kontynental-
nej i innej koncepcji wtadz publicznych oraz stosunkéw miedzy nimi
zostata stworzona przez Parlament Komisja do spraw Transportu Kole-
jowego. Dzialata niezaleznie od struktur rzgdowych i wyposazona byta

* Dr Barttomiej Nowak — adiunkt w Kolegium Prawa Akademii Leona KoZzminskiego
oraz doradca w kancelarii prawniczej Domanski Zakrzewski Palinka sp.k.

1 Zob. wiecej na ten temat: G. Majone, Regulating Europe, London, 1996, s. 10.

2 Wiecej na temat historii regulacji zob.: W. Hoff, Polish energy regulation in its eu-
ropean setting, Warszawa 2007, s. 86-88.
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w uprawnienia, ktére odzwierciedlaly bardziej forme instrumentéw
prawnych niz administracyjnych (nadzorczych).2 Z drugiej strony kon-
tynentalny model regulacji nie stwarzat obaw co do zachwiania zasady
podziatu wtadz (ang. system of checks-and balances), tak istotnej w An-
glii lub USA. Organy regulacyjne powotano z myslg o funkcjonalnej nie-
zalezno$ci od politycznego wplywu prezydenta, premiera czy poszcze-
g6lnych ministréow, chociaz w wiekszosci krajéw UE regulator podlega
mniej lub bardziej doktadnemu nadzorowi rzadu (co jest zgodne z kon-
stytucjami poszczegdlnych panstw). To byla raczej kwestia autono-
micznos$ci podejmowania decyzji przez organy regulacyjne niz potrzeba
zachowania odpowiednich proporcji w zakresie uprawnien poszczeg6l-
nych osrodkéw wiadzy.

Réwniez cele regulacji nie wszedzie byly identyczne. Na przyktad
w USA i Anglii chodzito o ogélny nadzér nad przedsiebiorstwami sie-
ciowymi, podczas gdy w Europie kontynentalnej celem regulacji byto
i jest w zasadzie promowanie konkurencji. R6znica wynika z tego, ze
przedsiebiorstwa infrastrukturalne w USA i Anglii od poczatku byly
wlasnoscig prywatng, ewentualnie komunalng, natomiast w Europie
budowe infrastruktury i nadzoér nad nig powierzono przedsiebiorstwom
panstwowym, posiadajgcym w danej dziedzinie, np. w energetyce, mo-
nopol zaréwno naturalny, jak i prawny. Z tego punktu widzenia regula-
cja w Polsce zdecydowanie zblizona jest do modelu kontynentalnego.
Wiecej, niezaleznos¢ jest atrybutem regulatora, ale stuzy gtéwnie
zwiekszaniu autonomii w podejmowaniu decyzji w stosunku do spétek
energetycznych, nie za$ faktycznemu oddzieleniu od struktur rzado-
wych. W zwigzku z tym, tak jak w modelu niemieckim, funkcje regu-
lacyjne sg zintegrowane z funkcjami Ministerstwa Gospodarki. W za-
sadzie w Polsce, gdzie regulacja sektorowa jest jeszcze zjawiskiem
stosunkowo nowym, nie ma jednego jej prawnego modelu ani standar-
déw funkcjonowania w praktyce zajmujacych sie nig organéw. Granica
politycznej zaleznosci czy niezalezno$ci regulatoréw i zakres ich kom-
petencji podlega w dalszym ciggu debacie doktrynalnej i polityczne;j.
Jednakze europejski trend posiadania niezaleznego regulatora, mimo
pewnych sporéw co do tego, kto powinien sprawowaé¢ nadzor nad re-
gulatorem (parlament czy rzad), wydaje sie widoczny réwniez w na-
szym kraju.

Celem niniejszej analizy jest zasygnalizowanie koniecznosci stwo-
rzenia niezaleznego organu regulacyjnego, ktéry przez promowanie
konkurencji bedzie dziatat w interesie klientéw i rynku energetycznego.
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2. Potrzeba ustanowienia niezaleznego regulatora
sektorowego — wymogi prawa europejskiego

Ramy ustawodawcze i projekt wewnetrznego rynku energii w UE,
okreslone wspdlnie przez rzady krajowe, najwazniejszych uczestnikow
rynku oraz instytucje wspo6lnotowe, odgrywajq wazng role w rozwoju zli-
beralizowanych i konkurencyjnych krajowych rynkéw energii elektrycz-
nej i gazu. O ile jednak w tych sekcjach pionowo zintegrowanej struk-
tury, ktére obejmujg produkcje oraz dostawy, stosunkowo tatwo
pobudza¢ skuteczng konkurencje, o tyle sekcje przesytu i dystrybucji po-
zostaja czescig naturalnych monopoli, w ramach ktérych dziatanie me-
chanizméw rynkowych jest w pewnym stopniu blokowane. Dlatego, je-
sli wziag¢ pod uwage, ze dla kazdej spotki, zamierzajacej rywalizowac na
rynku gazowym badz elektroenergetycznym, niezbednym elementem
konkurencji jest zapewnienie niedyskryminacyjnych warunkéw korzys-
tania z sieci oraz infrastruktury magazynowej, nieodzowne wydaje sie
utworzenie specjalnego organu sektorowego w postaci regulatora decy-
dujacego m.in. o taryfach dostepu do sieci oraz rozstrzygajacego spory
zwigzane z Kkorzystaniem z infrastruktury? Artykut 23 obecnej dyrek-
tywy elektroenergetycznej* i art. 25 dyrektywy gazowej® stanowia:

1. Panistwa cztonkowskie okreslajq jedng lub wigcej wtasciwych jed-
nostek, ktorym powierzajq funkcje organow regulacyjnych. Organy te
sq catkowicie niezalezne od interesow przemystu energetycznego. Sto-
sujqc ten artykut, jednostki te sq odpowiedzialne co najmniej za za-
pewnienie niedyskryminacyjnej, skutecznej konkurencji i wydajne
funkcjonowanie rynku (...)”.

Pierwszy ustep art. 23 (dotyczacy energii elektrycznej) i art. 25 (do-
tyczacy gazu) nie zawierajg warunku, aby regulator byt ciatem odreb-

3 Zadania o zasadniczym znaczeniu dla zapewnienia konkurencyjnego rynku obej-
mujg zatwierdzanie taryf i warunkéw dostepu do sieci, wigcznie z instalacjami przesy-
towymi, dystrybucyjnymi, magazynowymi i infrastrukturg LNG (Liquefied Natural
Gas), skroplony gaz ziemny. Zatem regulator ma zatwierdza¢ mechanizmy lub metodo-
logie ustalania taryf ex ante uzytkowania sieci i ustug réwnowazenia (bilansowania)
sieci. Regulator ma réwniez prawo domagania sie zmian w poszczegélnych taryfach na
zasadzie ex post, gdy ustali, ze sg dyskryminacyjne lub nieproporcjonalne. Zob. wiecej:
art. 23 ust. 2-4 dyrektywy 2003/54/EC i art. 25 ust. 2-4 dyrektywy 2003/55/EC.

4 Dyrektywa 2003/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26.06.2003 r., doty-
czaca wspélnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej (zwana dalej dyrek-
tywa elektroenergetyczng lub E-dyrektywa), O.J., L. 176/37, 15.07.2003.

5 Dyrektywa 2003/55/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z czerwca 2003 r., doty-
czgca wspoélnych zasad rynku wewnetrznego gazu ziemnego (zwana dalej dyrektywg ga-
zowa lub G-dyrektywa), O.J., L 176/57, 15.07.2003.
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nym od struktur rzgdu, chociaz wtasnie taki model — odrebnego regu-
latora — stanowi rozwigzanie najbardziej pozadane. Przepis ten wymaga
natomiast, aby regulator byt catkowicie niezalezny od przemystu elek-
troenergetycznego i gazowego. Oznacza to, ze teoretycznie te funkcje
mogloby peni¢ wtasciwe ministerstwo, pod warunkiem ze w zaden spo-
sob nie odpowiadatoby za panstwowe sp6tki gazowe ani elektroenerge-
tyczne i nie pemitoby zadnej roli w ich dziatalno$ci, aby nie zachodzit
konflikt interes6w. Zrozumiate zatem, ze w praktyce pemienie przez od-
powiednie ministerstwo funkcji organu regulacyjnego jest raczej mato
realne. Niemniej jednak rzad ma wiele mozliwosci wplywania na regu-
latora. Na przyktad w licznych panstwach cztonkowskich rzad na pod-
stawie ustawy zasadniczej lub przepiséw prawa administracyjnego nad-
zoruje dzialania organéw administracji centralnej, takich jak organ
regulacyjny. OczywisScie nawet wlasciwe ministerstwo nie ma prawa in-
gerowania w proces decyzyjny regulatora, ale na mocy przepiséw admi-
nistracyjnych, dotyczacych nadzoru nad organami administracji, moze
mie¢ prawo zatwierdzania lub odrzucania podejmowanych przez niego
decyzji.6 Budzi to obawy, ze bedzie wywierato naciski polityczne, dzieki
posiadaniu wpltywu na zdolnosci decyzyjne regulatora. Na przyktad
moze w ten sposéb nieformalnie domaga¢ sie od regulatora ochrony
panstwowych spétek elektroenergetycznych lub gazowych, moze tez
ulec pokusie manipulowania taryfami lub cenami koncowymi energii
dla celéw politycznych, np. w zwigzku ze zblizajgcymi sie wyborami.
Obawy te uzasadnia fakt, ze szefowie organéw regulacyjnych sg z reguty
mianowani przez rzad, ktéry wybierze osobe lub grupe oséb, ktére —
w jego przekonaniu — beda postepowaly zgodnie z jego polityka i strate-
gig. Przy zalozeniu, ze za polityke energetyczng panstwa odpowiada
rzad, a nie regulator, jest to zgodne zaré6wno z logika, jak i prawem. Nie-
mniej jednak wptyw rzagdu na regulatora, ktéry posiada najszersza wie-
dze o funkcjonowaniu energetyki, powinien by¢ naprawde wywazony,
aby regulator dziatal przede wszystkim na korzy$¢ rynku, a nie spétek
panstwowych czy w imie partykularnych interesow politycznych.
Dodatkowym problemem w kwestii niezaleznosci regulatora jest
fakt, ze w wielu wypadkach krajowe wladze regulacyjne sg finansowane

6 Rowniez w ust. 3 art. 23 dyrektywy elektroenergetycznej i — odpowiednio — art. 25
dyrektywy gazowej, utrzymuje sie, ze ,,Niezaleznie od ust. 2 parnstwa cztonkowskie mogq
ustalic, ze organy regulacyjne dla uzyskania decyzji formalnych przedktadajq odpo-
wiednim jednostkom w panstwie cztonkowskim taryfy lub co najmniej metody okre-
slone w tym ustepie oraz zmiany okreslone w ust. 4. W takim przypadku odpowiednia
jednostka ma uprawnienia do przyjecia lub odrzucenia projektu decyzji przedstawio-
nego przez organ requlacyjny”.
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z budzetu panstwa. Zatem jezeli budzet regulatora uzalezniony jest od
budzetu panstwa, ustalanego przez rzad, istnieje obawa wykorzystania
tej zaleznosci jako narzedzia kontroli nad regulatorem, czyli ogranicza-
nia de facto jego niezaleznosci. W takim wypadku zagwarantowanie rze-
czywistej autonomii regulatora wydaje sie konieczne. Obecne dyrektywy
nie zawierajg niezbednych w tym celu mechanizméw, trzeba wiec ich
szuka¢ w przepisach prawa energetycznego panstw czionkowskich.
Chociaz nalezy podkresli¢, ze nowe dyrektywy,” ktére zaczng obowigzy-
wacé od marca 2011 r., przewidujg pewne istotne zmiany w tym zakre-
sie, 0 czym szerzej w nastepnym rozdziale.

Istnieje kilka rozwigzan, ktérych wspélng cechg jest ochrona nieza-
leznosci regulatoréw, np. stata kadencja i ograniczenie mozliwosci usu-
wania regulatora przed jej uptywem. Regulator6w mianuje sie na z gory
ustalony okres, przewaznie czterech lub pieciu lat, i wyptaca im przez
ten czas wynagrodzenie réwniez ustalonej wysokosci. Usunaé ich
mozna wylgcznie w glosowaniu parlamentu lub zgodnie ze specjalny-
mi kryteriami (np. w wypadku popemienia przestepstwa kryminalne-
go, powaznego naruszenia obowigzkow stuzbowych lub niezdolnosci do
dalszego wykonywania zadan ze wzgledu na chorobe albo zaburzenia
umystowe).

Innym sposobem zapewnienia niezaleznosci krajowych wtadz regu-
lacyjnych jest mianowanie kilku oséb o podobnych kompetencjach,
ktére wchodzg w sktad swoistego zarzadu organu regulacyjnego. Roz-
wigzanie takie stosuje sie w przypadku angielskich i francuskich wtadz
regulacyjnych — Commission de Régulation de I’Energie (CRE).
W sktad grupy decyzyjnej CRE (Le college des commissaires) wchodzi
siedem os6b, m.in.: prezes mianowany przez rzad, dwoch wiceprezesow
mianowanych przez przewodniczacego Zgromadzenia Narodowego
i przewodniczacego Senatu, dwie osoby (komisarze) mianowane przez
przewodniczgcego Zgromadzenia Narodowego i przewodniczacego Se-
natu, jedna przez Komitet Ekonomiczno-Spoteczny i jedna przez rzad.8
Niezalezno$¢ regulatorow wobec wtadz publicznych zostanie doktadnie
omoéwiona na przyktadach kilku krajéw w nastepnych czesciach niniej-
szej pracy.

7 Dyrektywa 2009/72/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 13.07.2009 r. dotycza-
ca wspoélnych zasad tworzenia wewnetrznego rynku energii elektrycznej (Dz.Urz. UE,
L 211/55, 14.08.2009) oraz dyrektywa 2009/73/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 13.07.2009 r. dotyczaca wspélnych zasad tworzenia wewnetrznego rynku gazu
(Dz.Urz. UE, L 211/94, 14.08.2009).

8 Wiecej na ten temat na stronie francuskiego regulatora: http://www.cre.fr/fr/pre
sentation/organisation/la_commission
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W tym miejscu trzeba zwréci¢ uwage na inny dylemat w kontekscie
niezaleznosci lub autonomii podejmowania decyzji przez regulatora, ja-
kim jest kwestia jurysdykcyjnego pokrywania sie funkcji. Krajowe wtadze
regulacyjne, ktére monitorujg konkurencje i funkcjonowanie sieci oraz
regulujg dziatalno$¢ przedsiebiorstw energetycznych, dazac do ochrony
interes6w klientéw koncowych, majg w pewnych kwestiach zakres kom-
petencji wspélny z krajowymi wtadzami ochrony konkurencji. Poniewaz
zakres dzialan zaréwno wiadz ds. konkurencji, jak i organéw regulacyj-
nych w ostatnich latach faktycznie sie poszerza, oczywista jest potrzeba
ustalenia pewnej hierarchii, ze wzgledu na mozliwos¢ pokrywania sie ob-
szar6w ich jurysdykeji. Zaczynajac od szczebla krajowego, konieczne jest
okreslenie relacji miedzy organem regulacyjnym a wtadzami ds. konku-
rencji wszedzie tam, gdzie dziata¢ maja odrebne instytucje. Ogolnie
rzecz biorac, to krajowe wtadze ds. konkurencji powinny by¢ pierwsza
instytucja nadzorujacg stosowanie wspolnotowych czy krajowych przepi-
s6w dotyczacych konkurencji w sektorze energetycznym. Sg zobowig-
zane do kwestionowania wszelkich praktyk i uméw sprzecznych z po-
stanowieniami Traktatu WE.® Jednak witadze regulacyjne w sektorach
gazu i energii elektrycznej w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich
réwniez dysponujg bardzo rozbudowanym zestawem srodkéw dziatania
w sprawach konkurencji, np. w zakresie niedyskryminacyjnego dostepu
do sieci lub taryf odzwierciedlajgcych ponoszone koszty. W tej sytuacji
zasadniczy dylemat, ktéry trzeba rozwigzac, brzmi: ktéry organ ma by¢
odpowiedzialny za rozstrzygniecie sprawy, jesli miesci sie w zakresie ju-
rysdykcji ich obu? Wydaje sie, ze rozsadniej jest powierzy¢ wszystkie
sprawy, kompetencje w zakresie regulacji rynku energii elektrycznej
i gazu jednemu regulatorowi energetycznemu. Wéwczas i tak wladze ds.
konkurencji zachowujg prawo interweniowania w sprawy energetyki
w sytuacjach zagrozenia konkurencji. Poza tym, cho¢ dyrektywy nie wy-
kluczaja mozliwosci utworzenia kilku organéw regulacyjnych, Nota Ko-
misji (DG TREN) w sprawie roli wtadz regulacyjnych!©

9 Zob. np.: Nota Komisji w sprawie stosowania regut konkurencji wzgledem umow
dostepu w sektorze telekomunikacji; sprawa 66/86, Ahmed Saeed v. Zentrale, (1989)
ECR 851.

10 Nota Dyrekcji Generalnej Energii i Transportu Komisji Europejskiej (DG TREN)
na temat dyrektyw 2003/54/WE i 2003/55/WE w sprawie rynku wewnetrznego energii
elektrycznej i gazu ziemnego. Rola wladz regulacyjnych. 14/1/2004. Tekst dostepny
takze pod adresem: http://ec.europa.eu/energy/electricity/legislation/doc/notes_for im
plementation_2004/role_of regulators_en.pdf zacheca panstwa cztonkowskie do wy-
znaczenia jednego, odpowiedzialnego za wykonywanie wiekszosci lub nawet wszystkich
zadan lezgcych w zakresie kompetencji krajowych wtadz regulacyjnych.
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3. Niezalezna regulacja energetyki
na przykladzie Niemiec, Francji
i Wielkiej Brytanii a trzeci pakiet energetyczny
Komisji Europejskiej

Nie ma, a przynajmniej nie powinno by¢, watpliwosci, ze obowigz-
kiem krajowych organéw regulacyjnych (ang. National Regulatory Au-
thority — NRA) musi by¢ zagwarantowanie réwnego traktowania wszyst-
kich graczy na krajowym rynku w celu osiggniecia wysokiego poziomu
konkurencji na jednolitym europejskim rynku energii elektrycznej
i gazu. NRA mogg wypemi¢ swoje gléwne zadanie, czyli monitorowanie
na szczeblu krajowym (tj. na obszarach swojej wtasciwosci prawnej) rea-
lizacji celu, jakim jest promowanie konkurencyjnego, jednolitego euro-
pejskiego rynku gazu i energii elektrycznej, jedynie wéwczas, gdy beda
wolne od naciskéw — zaréwno komercyjnych, jak i politycznych. Ponadto
niezalezno$¢ krajowych regulatoréw niezbedna jest w szczegdélnosci
w kwestii korzystania z infrastruktury sieciowej, np. gdy konieczne jest
zatwierdzanie taryf dostepu do sieci, monitorowanie procesu jego roz-
dzielania (unbundlingu) lub wprowadzenie w praktyce mechanizmu
rozstrzygania sporéw miedzy TSO/DSO1! a dostawcami (sprzedawcami)
w celu chronienia tych ostatnich przed dyskryminacjg w zakresie do-
stepu do sieci. Wreszcie, niezalezno$¢ wtadz regulacyjnych stanowi na-
czelng zasade dobrego zarzadzania i podstawowy warunek zaufania
rynku. OczywiScie istniejgce ustawodawstwo europejskie wymaga od
wladz regulacyjnych legitymowania sie niezaleznoscig od interes6w
przemystu elektroenergetycznego i gazowego oraz intereséw politycz-
nych, jednak nie okresla sposobow jej zagwarantowania. W rozumieniu
wielu panstw cztonkowskich niezalezno$é regulatora zapewni gtéwnie
ustanowienie standardowego okresu kadencji os6b odpowiedzialnych za
regulacje oraz przyjecie zamknietego katalogu mozliwosci usuwania re-
gulatoréw ze stanowisk z powod6éw np. niezdolnosci do dziatania lub po-
waznych uchybien w wypemianiu funkcji. Czy takie postawienie sprawy
stanowi naprawde wiarygodng gwarancje niezaleznosci regulatora? Ba-
dania'? wskazuja, ze w wiekszosci krajow UE standardowe kadencje
i mozliwo$¢ odwotania ze $cisle okreslonych powodéw wprawdzie ist-
nieja jako zapisy ustawowe, ale w praktyce organy regulacyjne i tak pod-
legaja wptywom politycznym. Dlatego szefowie panstw, uczestniczacy

11 Transmission System Operator — operator systemu przesylowego, Distribution Sys-
tem Operator — operator systemu dystrybucyjnego.
12 Zob.: B. Nowak, Wewnetrzny rynek energii w UE, Warszawa 2009, s.170-175.
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w sesji Rady Europejskiej w 2007 r.,13 wezwali do dokonania dalszej har-
monizacji kompetencji i wzmocnienia niezalezno$ci krajowych regula-
torow. Takze Grupa Europejskich Regulatoréw Energii Elektrycznej
i Gazu (ERGEG) w komunikacie prasowym stwierdzita, ze wzmocnie-
nie kompetencji i niezaleznos$ci krajowych regulatoréw jest sprawg
o nadrzednym znaczeniu dla tworzenia zaufania do rynku.!* Ten waru-
nek nabiera szczegélnego znaczenia przy zatozeniu, ze obowigzki regu-
lacyjne sg podzielone miedzy konkretne wtadze regulacyjne i minister-
stwo lub wtadze ds. konkurencji. Taki podziat wprowadza szkodliwy
nieporzadek w dziedzinie niezaleznego podejmowania decyzji i nie
sprzyja osigganiu ogélnego celu, jakim jest tworzenie otwartego i kon-
kurencyjnego rynku energii elektrycznej i gazu. W raporcie na temat
kompetencji organéw regulacyjnych!s podkreslano, ze nadal wystepuja
powazne braki w takich dziedzinach, jak zakres zadan i kompetencji re-
gulatoréw oraz ich zdolnos¢ do prowadzenia niezaleznej dziatalnosci.
Stwierdzenie takie sprawia, ze trzeba zada¢ pytanie, jak niezalezna re-
gulacja wyglada w praktyce.

Francuski regulator energetyczny Commission de Régulation de
'Energie (CRE) utworzony zostal w 2000 r. po pojawieniu sie pierwszego
zestawu dyrektyw (elektroenergetycznej w 1996, gazowej w 1998).
W Niemczech odmowa stworzenia niezaleznego organu regulacyjnego
i obstawanie przy dzialaniach ex post podejmowanych przez wtadze ds.
konkurencji (Bundeskartellamt) staly sie przyczyna skarg innych panstw
cztonkowskich i zainteresowanych stron. Niemcy ostatecznie porzucity
to stanowisko i w lipcu 2005 r. ustanowily organ regulacji energetyki —
Bundesnetzagentur (BNA).'¢ Do gtéwnych zadan BNA i CRE nalezy mo-
nitorowanie dostepu do publicznych systeméw przesylu energii elek-
trycznej i gazu oraz magazynéw gazu i instalacji LNG, jak rowniez regu-

13 ERGEG 3rd Legislative Package Input. Paper 5: Powers and Independence of Na-
tional Regulators. An ERGEG public document. 2007 Ref: C07-SER-13-06-5-PD, Bru-
ksela, s.3.

14 Komunikat prasowy ERGEG-07-09. EU Energy Regulators back the European
Commission’s 3rd energy package proposals (19.09.2007).

15 Study of the powers and competencies of energy and transport regulators, Europe
Economics and TIS, pazdziernik 2006.

16 Bundesnetzagentur fiir Elektrizitit, Gaz, Telekommunikation, Post und Eisen-
bahnen rozpoczeta dziatalnos¢ 13.07.2005 r. Agencja jest faktycznie nastepcg daw-
nego Regulierungsbehorde fiir Telekommunikation und Post — RegTP. Nalezy zauwazy¢,
ze w Niemczech funkcja regulacyjna powierzona jest Bundesnetzagentur i organom
regulacyjnym w landach (Bundeslindern), okreslanym mianem Landesregullierun-
gsbehorder. Jednak zobowigzania dotyczgce unbundlingu spoczywajg na Bundesnetz-
agentur.
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lowanie rynku zmierzajace do zapewnienia prawidlowego rozwoju
i przejrzystego funkcjonowania publicznych systeméw elektroenerge-
tycznych i gazowych. CRE upowazniona jest réwniez do przyznawania
autoryzacji (jednak pod nadzorem Ministerstwa Finanséw) i zatwier-
dzen, wszczynania dochodzen i rozstrzygania sporéw zwigzanych z ko-
rzystaniem z systeméw infrastrukturalnych.'” Artykuly 6 i 15 ustawy
nr 2004-803 przyznaja francuskiemu regulatorowi prawo wymagania od
spotek podejmowania krokéw niezbednych w kontekscie procesu roz-
dzielenia (unbundlingu) dziatalnosci przesytowej/dystrybucyjnej od dzia-
talnosci komercyjnej, czyli produkcji lub/i sprzedazy energii elektrycz-
nej/gazu. Oprécz tego, w mysl art. 33 1 40 ustawy nr 2000-108, regulator
ma prawo zbierania wszelkich niezbednych informacji na temat unbun-
dlingu w danej spétce. W sytuacji, gdy firmy nie wypekniaja wymogéw
w zakresie unbundlingu, regulator na mocy art. 38 i 40 ustawy nr 2000-
108, zmienionej ustawg z 2004 1., moze natozy¢ odpowiednie sankcje.

Podobnie jest w Niemczech, gdzie — zgodnie z czescig 65(1) ustawy
Gesetz Uber die Elektrizitits und Gasversorgung — Energiewirtschaf-
tsgesezt (EnWG) — regulator ma prawo wymagac od przedsiebiorstw lub
ich grup zaniechania zachowan sprzecznych z jej postanowieniami oraz
naktada¢ sankcje za takie postepowanie. Przepisy czesci 29(1) EnWG
nadajg ponadto BNA prawo okreslania warunkéw i metod dostepu do
sieci.

Sposéb mianowania cztonkéw CRE (dziewiecioosobowy sktad wy-
biera sie na okres szesciu lat) oraz przyjecie zasady, ze pracuja na pet-
nych etatach, mogg zosta¢ odwotani tylko w Scisle okreslonych warun-
kach, a ich mandaty sg nieodnawialne,!8 to z pewnosciag wazne kroki
w kierunku zapewnienia niezaleznosci od rynku oraz, przynajmniej
w pewnej mierze, od wladz rzagdowych. Jednak, w sensie decyzyjnym,
w praktyce wptyw na dziatalno$¢ regulatora ma francuskie Ministerstwo
Finanséw. Z podobng sytuacja mamy do czynienia w Niemczech, gdzie
BINA ma wprawdzie status niezaleznej wiadzy, ale formalnie przypisana
jest do Federalnego Ministerstwa Gospodarki i Pracy, w zwigzku czym
takie decyzje jak autoryzacja i koncesje dla dostawcéw oraz regulacja
cen pozostajg w zakresie wtasciwosci ministerstwa. Ponadto pozycja nie-
mieckiego organu regulacyjnego pod wzgledem niezalezno$ci wydaje sie

17 Zob. strona internetowa CRE pod adresem: http://www.cre.fr

18 Wigcej na ten temat: raport przekazany przez CRE do DG TREN w lipcu 2006,
s. 4. Dokument zamieszczony pod adresem: http://www.ceer-eu.org/portal/page/portal
/ERGEG_HOME/ERGEG_DOCS/NATIONAL_REPORTS/2006/E06_NR_France EN.
pdf
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stabsza niz CRE. Jest to w duzej mierze spowodowane strukturg admi-
nistracyjng Republiki Federalnej Niemiec, gdzie w regulacji biorg udziat
réwniez komisje krajowe z poszczegélnych landéw.19

Prezydent BNA jest powotywany na okres pieciu lat przez rzad fede-
ralny na wniosek ministra gospodarki i pracy, po zasiegnieciu opinii nie-
zaleznego ciata doradczego (Beiratu). Moze by¢ odwotany na podstawie
art. 4 ust. 5 ustawy o BNA z tak zwanych waznych powodéw (aus wich-
tigen Grund), nie przewiduje sie tez specjalnych wymagan wobec kan-
dydata do pemienia funkcji szefa urzedu regulacji, co nadaje wyborowi
prezydenta BNA charakter polityczny.

Poza tym w wielu krajach UE w praktyce organy regulacyjne czesto-
kro¢ znajdowaly sie w sytuacji, kiedy podejmowane przez nie decyzje
wyraznie dziataly przeciw realizacji celu, jakim jest tworzenie jednoli-
tego rynku wewnetrznego, ze wzgledu na posrednie lub bezposrednie
wplywy ze strony rzgdu, np. w postaci regulacji cen sprzedazy energii.
Ponadto w wypadkach, w ktérych to ministerstwo2° — w drodze np. roz-
porzadzenia — ustala, reguluje ceny lub putapy cenowe, rola regulatora
w zakresie ustalania cen jest w istocie minimalna i niejednorodna, przy-
bierajac nastepujace formy:2!

* regulator moze wystgpi¢ z propozycja do ministra,

* regulator moze wydac¢ opinie w sprawie regulowanych cen,

* regulator moze okresli¢ metodologie regulacji cen.

W efekcie znikoma rola w ustalaniu cen (jezeli juz musza by¢ usta-
lane) stanowi powazne ograniczenie zakresu jego wtadzy, szczegdlnie ze
zatwierdzanie taryf jest jednym z podstawowych instrumentéw nieza-
leznej regulacji. Do regulacji cen energii autor powraca w czesci tekstu
dotyczacej Polski.

W tej sytuacji we Francji, Niemczech, a takze w Polsce odpowiednie
ministerstwo ma faktyczne mozliwosci ingerencji w dziatalno$¢ regula-
tora w oparciu o ogdlne przepisy, np. wspélne dla wszystkich wtadz za-
sady funkcjonowania administracji, albo na podstawie przepiséw wias-
ciwych dla konkretnego sektora: EnWG w Niemczech, Ustawy nr 2000-
108 zmienionej ustawg z roku 2004 we Francji lub Ustawy — Prawo
energetyczne w Polsce. W rezultacie przez caly czas istniejg mozliwosci
wykorzystania, gdy jest to konieczne z politycznego punktu widzenia,

19 Wiecej na ten temat: W. Hoff, Prawny model requlacji sektorowej, Warszawa 2008,
s.168-170.

20 W Niemczech podmiotami odpowiedzialnymi za regulacje cen sg federalne wia-
dze nadzoru cen, natomiast organ regulacyjny jedynie zatwierdza ceny dla uzytkowni-
kéw koncowych.

21 Raport ERGEG, s.7.
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nadzoru administracyjnego do wywarcia presji na autonomie organu re-
gulacyjnego. Co gorsza, niezaleznosci regulatoréw z pewno$cia nie
sprzyja fakt, ze ich budzety zalezg od decyzji rzagdu. W wielu krajach
przepisy okreslajgce ptace w sektorze publicznym dziataja w praktyce na
zasadzie ,kto ptaci, ten zgda” i powaznie wplywajg na dalsze ostabienie
pozycji oraz niezalezno$ci wtadz regulacji energetyki.

W najkorzystniejszej sytuacji wydaje sie by¢ brytyjski organ regula-
cyjny, jednak jego niezaleznos¢ jest stosunkowo trudna do oceny, gdyz
dziata on nie tylko w ramach innego systemu prawa niz obowigzujacy
w panstwach Europy kontynentalnej, ale i na tle innej koncepcji wtadz
publicznych i stosunkéw miedzy nimi, co omawiane byto na wstepie ni-
niejszego artykutu. Niemniej jednak OFGEM (Office of the Gas and
Electricity Markets) jest kierowany przez GEMA (Gas and Electricity
Markets Authority) — ciato ztozone z cztonkéw wykonawczych (zawo-
dowych, executive members) i niewykonawczych (niezawodowych,
non-executive members) oraz niewykonawczego przewodniczgcego.
Non-executive members reprezentujy szerokie spektrum kwalifikacji
i umiejetnos$ci z réznych dziedzin, takich jak prawo, finanse, ekonomia,
energetyka itp. Czlonkami zawodowymi GEMA (the executive mem-
bers) sa chief executive i trzech dyrektoréw zarzadzajacych catego or-
ganu regulacyjnego, czyli OFGEM. Rolg GEMA jest okreslanie dtugo-
falowej polityki regulacyjnej, natomiast biezace decyzje (co w duzej
mierze daje organowi niezaleznos$¢) podejmowane sg przez pracowni-
kéw zawodowych — przewodniczacego i trzech cztonkéw tworzacych,
wraz z 300-osobowym personelem, organ regulacyjny w szerszym zna-
czeniu — OFGEM.22 Wazny atrybut niezalezno$ci OFGEM stanowi fakt,
ze regulator finansowany jest nie z budzetu krajowego, lecz z docho-
déw z rynku — z licencji przyznawanych spotkom energetycznym.23
Taka metoda dobrze wpisuje sie¢ w rozwigzania zaproponowane w trze-
cim pakiecie energetycznym, ktéry zawiera postulat autonomii budze-
towej narodowych regulatoréw.2

Komisja Europejska w swoim trzecim pakiecie energetycznym ape-
luje réwniez o wzmocnienie zakresu kompetencji regulatoréw krajo-
wych, aby mogli dziata¢ w sposéb zharmonizowany na szczeblu UE jako
catosci, a nie tylko w skali krajowej (art. 42 dyrektywy 2009/73/WE).

22 Wiecej na ten temat: W. Hoff, Prawny model regulacji..., op.cit., s. 182-183.

23 Spotki energetyczne, ktore uzyskajg licencje na dziatalno$¢ na rynku energetycz-
nym, zobowigzane sg do rocznej oplaty, tzw. annual licence fee, ktéra pokrywa koszty
dziatalnosci regulatora.

24 Art. 39 ust. 5 dyrektywy 2009/73/WE.
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Starania te przyniosly juz pewne skromne efekty za posrednictwem nie-
zaleznej grupy doradczej ERGEG (European Regulators Group for
Electricity and Gas — Grupa Europejskich Regulatoré6w Energii Elek-
trycznej i Gazu), powotanej na mocy decyzji Komisji 2003/796/WE.
Zgodnie z art. 1 ust. 2 tej decyzji: ,,Grupa utatwia konsultacje, koordy-
nacje i kooperacje krajowych organow requlacyjnych, przyczyniajgc sie
do jednolitego stosowania we wszystkich panstwach cztonkowskich
przepisow wymienionych w dyrektywie 2003/54/WE, dyrektywie
2003/55/WE oraz rozporzqdzeniu (WE) nr 1228/2003, jak rowniez
w przysztym prawodawstwie wspolnotowym w dziedzinie energii elek-
trycznej i gazu”.

Co prawda dziatalnos¢ ERGEG w ostatnich latach, w postaci wyda-
wania niewigzacych wytycznych, zalecen i opinii adresowanych do Ko-
misji i konkretnych panstw cztonkowskich, wywierata pozytywny wpltyw
na wewnetrzny rynek energii elektrycznej i gazu, ale niestety brak kom-
petencji do stosowania $rodkéw prawnie wigzacych uniemozliwia jej
wniesienie bardziej istotnego wktadu w tworzenie wspdélnych standardow
regulacji rynku. Obecne stosowane przez ERGEG podejscie, w praktyce
wymagajace uzyskania zgody 27 krajowych organéw regulacyjnych i doj-
Scia do porozumienia ponad 30 operatoréw systemu przesylowego, nie
przynosi odpowiednich efektéw. Dlatego Komisja przy wsparciu ERGEG,
Parlamentu Europejskiego i Rady UE wezwata w propozycji trzeciego pa-
kietu energetycznego do stworzenia odrebnej agencji unijnej, niezaleznej
i pozostajacej poza strukturami Komisji — tak zwanej Europejskiej Agen-
cji Wspétpracy Regulatoréw Energetyki (Agency for the Cooperation of
Energy Regulators — ACER).25 Opowiadajac sie za powotaniem takiego
unijnego organu, prezes ERGEG komentowat: ,Niezalezne i wyposazone
w nalezyte kompetencje wtadze requlacyjne — zaréwno na szczeblu UE,
jak 1 poszczegolnych panstw cztonkowskich — sq niezbednym warunkiem
zapewnienia skutecznej i przewidywalnej regulacji, stanowiqcej istote
konkurencyjnych rynkow i podstawe zdrowego klimatu dla inwestycji.
Same ustalenia szczebla krajowego nie wystarczajq do osiggniecia wiek-
szej integracji rynkow krajowych. ERGEG oczekuje powstania agencji
zdolnej do podjecia i rozwigzania wszystkich kwestii migdzynarodowych
zwiqzanych z requlacjq”.25

25 70b.: Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council es-
tablishing an Agency for the Cooperation of Energy Regulators. Dokument zamiesz-
czony pod adresem: http://www.ec.europa.eu/energy/elektricity/package 2007/doc/20
07_09_19_acer_regulation_en.pdf

26 Komunikat prasowy ERGE-07-09. EU Energy Regulators back the European Com-
mission’s 3rd energy package proposals (19.09.2007).
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Agencja taka powstata na mocy rozporzadzenia WE 713/2009%7 i sta-
nowi dopehienie krajowych agencji regulacyjnych na szczeblu unijnym.
Jest ciatem opiniodawczym i platformg wspétpracy krajowych regulato-
réw i operatorow systemowych. Ma za zadanie:

— stworzenie dla regulatoréw krajowych odpowiednich ram wspét-
pracy (np. postepowania w sprawach transgranicznych, w szcze-
g6lnosci w zakresie wymiany informacji i przekazywania kompe-
tencji w kwestiach dotyczacych wiecej niz jednego panstwa
cztonkowskiego);

— monitorowanie wspoétpracy miedzy operatorami systemow przesy-
towych, zwlaszcza w zakresie transgranicznego handlu energig
elektryczng i gazem, bilansowania oraz przydzielania mocy prze-
sytowych;

— wydawanie indywidualnych opinii, np. w sprawie wnioskéw o wy-
taczenia dotyczace infrastruktury w interesie europejskim — jesli
dotyczy to wiecej niz jednego kraju (m.in. zwolnien z TPA, na pod-
stawie art. 36(4) dyrektywy 2009/73/WE, w przypadku nowych in-
westycji o charakterze europejskim). Ponadto agencja ma prawo
decydowania w sprawach rezimu regulacyjnego dotyczacego in-
frastruktury usytuowanej na terenie wiecej niz jednego panstwa
cztonkowskiego;

— pekienie roli doradczej wzgledem Komisji w sprawach regulacji
rynku. W szczegélnosci agencja ma prawo rewidowania, decyzji
podejmowanych przez krajowe organy regulacyjne, bezposrednio
wptywajacych na wewnetrzny rynek energii elektrycznej i gazu
(oczywiscie w ramach przyjetych przez Komisje srodkéw wyko-
nawczych implementujacych wspélnotowe ustawodawstwo doty-
czace sektoréw elektroenergetyki i gazu).

Mankamentem ACER w obecnej postaci jest brak mozliwosci wyda-
wania decyzji prawnie wigzacych dla zainteresowanych podmiotéw. Poza
tym Traktat Lizboniski nie zawiera zapiséw, ktére przyznawatyby agencji
prawo wydawania decyzji prawnie wigzgcych. Innym ograniczeniem jej
funkcjonowania jest brak symetrii uprawnien regulatoréw w wymiarach
krajowym i europejskim. W wymiarze krajowym regulatorzy majg lub
beda mie¢ wzmocniong niezalezng pozycje i liczne uprawnienia w sto-
sunku do operatoréw, np. do zatwierdzania taryf przesytowych, instruk-
cji ruchu i eksploatacji (tzw. kodekséw sieciowych), monitorowania i ka-

27 Rozporzadzenie WE 713/2009 Parlamentu Europejskiego i Rady z 13.07.2009 r. po-
wotujace Europejska Agencje Wspétpracy Regulatoréw Energetyki. Dz.Urz. UE, L. 211/1,
14.08.20009.
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rania za nieprzestrzeganie obowigzkéw okreslonych w rozporzadzeniach
714/2009 i 715/2009. W wymiarze europejskim, np. regionalnym i na
potaczeniach transgranicznych, takich uprawnien dla ACER sie nie
przewiduje. Oznacza to, ze funkcjonowanie wspotpracy Transmission
System Operators (TSOs) w ramach European Network of Transmis-
sion System Operators (ENTSOs) bedzie raczej self-requlated. Opinie
ACER na temat kodeksow sieciowych opracowywanych przez ENTSOs
mogg by¢ wydawane post factum i nie sg dla ENTSOs wigzace. Istnieja
powazne obawy, ze nie bedzie to dobrze stuzy¢ interesom konsumentéw
i uczestnikow europejskiego rynku energii, a nawet oznacza regres w sto-
sunku do dotychczasowych uprawnien ERGEG, gtéwnie na forum ryn-
kow regionalnych. Odrebnym problemem jest réwniez to, ze wiekszo$¢
panstw cztonkowskich nie chce organu regulacyjnego na szczeblu unij-
nym, przyjmujacego role podobna do pemionej przez Federal Energy Re-
gulatory Commission w Stanach Zjednoczonych, ktéra reguluje przesyt
miedzy stanami. W zwigzku z tym wydaje sie, ze funkcjonowanie ACER
bedzie dosy¢ mocno ograniczone, przynajmniej w poczatkowej fazie jej
istnienia. Niemniej jednak agencja na szczeblu unijnym w dalszej per-
spektywie mogtaby wywrze¢ pozytywny wpltyw na procesy zachodzace na
rynkach energii elektrycznej i gazu, szczegélnie w kontekscie funkcjo-
nowania naturalnych monopoli.

4. Polski organ regulacyjny w $wietle
trzeciego pakietu

Kompetencje polskiego regulatora znacznie sie zmienilty w chwili
wstgpienia Polski do UE. Obecnie Urzad Regulacji Energetyki nalezy do
wladz administracji centralnej. Zgodnie z art. 21 (2a) prawa energe-
tycznego prezes URE nominowany jest przez ministra odpowiedzial-
nego za gospodarke (obecnie minister gospodarki) i mianowany przez
premiera. Do 2006 1. prezes URE byt wybierany na 5-letnig kadencje.28
Niestety przepisy Ustawy o panistwowym zasobie kadrowym i wysokich
stanowiskach panstwowych z 24 sierpnia 2006 r.2° usunely kadencyj-
nos¢, co w istocie stanowi naruszenie wymogu niezalezno$ci regulatora,
przewidzianego w trzecim pakiecie energetycznym (art. 39. ust 5 dy-
rektywy 2009/73/WE). W ten sposéb Ustawa o panistwowym zasobie
kadrowym obalita jeden z gtéwnych filaréw niezaleznej regulacji. Wie-

28 7ob.: art. 21 par. 2a Ustawy — Prawo energetyczne.
29 DzU nr 170/2006, poz. 1271.
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cej, wprowadza niemal nieograniczong swobode rzadu w zakresie
ksztattowania struktury systemu regulacyjnego.® Tym samym nalezy sie
spodziewa¢ w przysztosci nowelizacji zaréwno Ustawy — Prawo energe-
tyczne, jak i Ustawy o panstwowym zasobie kadrowym w kwestii ka-
dencyjnosci. W przeciwnym razie Komisja, na podstawie art. 226 TWE
(obecnie art. 258 po zmianie lizboriskiej), moze rozpoczaé postepowa-
nie przeciwko Polsce przed Europejskim Trybunatem Sprawiedliwo$ci
za niewypekienie zobowigzan wynikajgcych z prawa wspélnotowego.

Niemniej jednak obecnie premier ma prawo odwotaé prezesa URE
w przypadku zaistnienia jednej z okre$lonych prawem okolicznoéci, do
ktérych nalezg: trwata niezdolno$¢ do wykonywania funkcji w zwigzku
z ciezka chorobg, powazne naruszenie obowigzkéw lub skazanie pra-
womocnym wyrokiem za umyslne przestepstwo lub umyslne przestep-
stwo skarbowe. Na pierwszy rzut oka mozna by wiec przyjaé, ze usta-
wodawca zapewnia regulatorowi wystarczajaca niezaleznosé od rzadu.
Jednak w praktyce jest to niezaleznos¢ dosy¢ ograniczona, cechujgca sie
duzg podatnoscig na presje polityczne.

Po pierwsze, istotny problem stanowi kwestia nadzoru administra-
cyjnego nad takimi organami administracji centralnej jak URE. Minis-
terstwo Gospodarki nadzoruje jego dziatalno$¢ na mocy Ustawy o Ra-
dzie Ministréw.3! Zgodnie z jej art. 34a(1) minister ma prawo wydawaé
wigzace decyzje skierowane do podleglych sobie agencji. W praktyce
wszystkie dziatania URE muszg by¢ zgodne i sp6jne z panstwowg poli-
tyka energetyczna, co stawia urzad w trudnej sytuacji podlegania nad-
zorowi ministerstwa. W efekcie regulator poddawany jest w wielu
przypadkach naciskom politycznym, sktaniajgcym go do dziatania
sprzecznego z interesem rynku, na przyktad przez regulacje cen ener-
gii. Regulowane ceny mogg okaza¢ sie korzystne dla ochrony klientéw
w pewnych sytuacjach, np. w okresach przejSciowych, przed wyksztat-
ceniem efektywnej konkurencji,3? lub dla klientéw wrazliwych. Jednak

30 Szerzej na ten temat: W. Hoff, Polish energy regulation..., op.cit., Warszawa 2007,
s.78-82.

31 Ustawa z 8.08.1996 o Radzie Ministréw (DzU nr 24/2003, poz. 199 z p6Zn. zm.).

32 W okresach przejsciowych, przed wyksztalceniem sie prawidlowo funkcjonujacej
konkurencji, wspétistnienie cen regulowanych i rynkowych moze by¢ konieczne w celu
ochrony klientéw przed potencjalnym naduzywaniem pozycji dominujgcej. Niestety
w praktyce wyraznie widac¢, ze owo wspdlistnienie nie jest traktowane jedynie jako in-
strument przejSciowy. Przykladem moze by¢ Francja, gdzie taki system pozostaje
w mocy przez wiele lat i nic nie wskazuje, aby ten kraj, jak réwniez inne panstwa czton-
kowskie utrzymujgce ceny regulowane miaty zamiar wyeliminowac je i przejs¢ catkowi-
cie do cen rynkowych.

125



Studia Europejskie, 3/2010

z drugiej strony regulacja cen, ktéra mogtaby zosta¢ uznana za ustuge
uzytecznosci publicznej, moze wywiera¢ bardzo niekorzystny wpltyw na
strukture rynku. Utrzymywanie cen energii elektrycznej w kategoriach
realnych, na staltym poziomie, mimo wzrostu kosztéw pierwotnych Zré-
det energii (takich jak wegiel, ropa naftowa, gaz, odnawialne Zrédia
energii), z pewnoscig uniemozliwia dostosowanie popytu na energie do
rynkowej tendencji wzrostu cen finalnego produktu energetycznego.
W rezultacie ceny regulowane dziatajg jak silny czynnik zniechecajacy
do inwestowania, np. w zwiekszenie mocy produkcyjnej lub ogélnie
w infrastrukture energetyczng. W do$¢ niekorzystnej sytuacji sg takze
inwestujacy w produkcje energii ze Zrédet odnawialnych, ktéra jest droz-
sza od konwencjonalnej. Ponadto, jezeli ceny regulowane nie sg zgodne
z rynkowymi, dostawcy niemajacy znacznych mocy produkcyjnych, wy-
twarzajacych energie po niskich kosztach lub réwnowaznych kontrak-
tow dlugoterminowych nie bedg w stanie przedstawi¢ konkurencyjnych
ofert pokrywajacych poniesione koszty dostaw. Dlatego w Polsce, gdzie
stopniowo odchodzi sie od kontraktow dtugoterminowych, utrzymywa-
nie cen regulowanych wydaje sie na dluzsza mete dziataniem raczej
mato korzystnym dla rynku. Réwniez URE uwaza chyba te argumenty
za stuszne, bo utrzymuje ceny regulowane jedynie dla grupy G, a po-
zostate zwalnia. Poza tym regulacja cen moze zosta¢ uznana przez Ko-
misje Europejska za praktyke ograniczajacg konkurencje na Wspélnym
Rynku, a tym samym niezgodng z prawem konkurencji UE.

Po drugie, watpliwosci odnos$nie do niezaleznosci regulatora nalezy
podnies¢ réwniez w kontekscie jego statusu finansowego i budzetowego,
szczegblnie ze w Polsce jest finansowany z budzetu panstwa. Co prawda
srodki, ktérymi dysponuje URE, nie sg pokazne, ale jezeli zalezg od bu-
dzetu panstwa, zachodzi ryzyko naduzywania wtadzy przez rzad w celu
kontrolowania dziatalnosci regulatora i wptywania na nig. Pewne mo-
dyfikacje w tej materii wprowadza art. 39 ust. 5 dyrektywy 2009/73/WE,
ktory zawiera postulat autonomii budzetowej narodowych regulatoréw.

Ponadto w praktyce URE wydaje sie nie mie¢ dos¢ sily, aby dyktowac
sposob funkcjonowania rynku. Nie miat na przyktad prawa glosu w spra-
wie planéw konsolidacyjnych przyjetych przez rzad, nie wspominajac
o tym, ze pozycje regulatora wyraznie ostabia brak kompetencji w spra-
wach relacji transgranicznych. By¢ moze propozycja Komisji dotyczaca
stworzenia ram wspotpracy miedzy krajowymi regulatorami w kwes-
tiach relacji transgranicznych w ramach ACER wzmocni nieco pozycje
regulatora krajowego. Poza tym brak inicjatywy legislacyjnej regulatora
krajowego — organu, ktéry ma najszersza wiedze o funkcjonowaniu
rynku energii, w wielu przypadkach ogranicza jego mozliwos¢ realizo-
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wania koniecznych zmian na rynku energii elektrycznej i gazu. By¢
moze zatem uzasadnione byloby oddzielenie regulatora od ministerstwa
i powierzenie nadzoru nad regulatorem parlamentowi. Za tym rozwig-
zaniem przemawia dodatkowo kwestia niejasnego podziatu zadan mie-
dzy regulatora a Ministerstwo Gospodarki, poniewaz np. nie wiadomo,
kto odpowiada za dopilnowanie funkcjonalnego i prawnego rozdzielenia
(functional and legal unbundlingu) operatoréw systemoéw sieciowych.
W efekcie wychodzi na to, ze za realizacje wymogéw w zakresie roz-
dzielania dziatalnosci sieciowej od dziatalnosci komercyjnej (sprze-
dazy/wytwarzania) nie odpowiada nikt. To jednak jest juz raczej kwestia
polityczna i jako taka nie poddaje sie rozwazaniom naukowym.

Wreszcie, koniecznie nalezy ustali¢ przejrzyste relacje miedzy Urze-
dem Regulacji Energetyki a Urzedem Ochrony Konsumenta i Konku-
rencji, by te instytucje dziataly odrebnie i autonomicznie. Szczegélnie
wazne jest to w przypadkach, gdy obie sg odpowiedzialne za konkretne
sprawy, np. zwigzane z naduzywaniem sity rynkowej lub z naruszaniem
praw klientéow albo dostawcow w kontekscie dostepu stron trzecich do
infrastruktury energetycznej.

5. Wnioski

Nowe prorynkowe regulacje na szczeblu Wspdlnoty, dotyczgce branz
sieciowych, wymagaja aktywnych i niezaleznych krajowych regulatoréw.
Stowo ,niezalezne” w tym kontekscie oznacza niezalezno$¢ regulatora
od spétek podlegajacych regulacji oraz od ewentualnych doraznych in-
terwencji ze strony rzagdu. Niestety w wielu wypadkach na skutecznosé¢
dziatania regulatoréw wptywa ujemnie brak ich niezalezno$ci od rzadu
w przypadku podejmowania decyzji dotyczacych funkcjonowania rynku
energetycznego i niewystarczajacy zakres kompetencji. Prowadzony
przez Komisje przeglad sytuacji w panstwach cztonkowskich UE oraz
badania w czterech wymienionych krajach wskazuja, ze obowigzki w za-
kresie regulacji rozdzielone sg miedzy specjalny organ regulacyjny i wta-
Sciwe ministerstwo lub wtadze ds. konkurencji. W wielu wypadkach nie
ma koordynacji miedzy dziataniami r6znych agencji, co przektada sie na
zbedne obcigzenia administracyjne, komplikujgce proces decyzyjny re-
gulatora. Opéznienia takie wplywaja niekorzystnie na ksztalttowanie
konkurencji na rynkach energetycznych.

W efekcie, aby zagwarantowaé, ze decyzje krajowych regulatoréw
bedg rzeczywiscie prowadzi¢ do tworzenia wspélnego rynku, bez réw-
noczesnego wywotywania niekorzystnych skutkéw (zwlaszcza w zakre-

127



Studia Europejskie, 3/2010

sie czynnikéw najwazniejszych dla wchodzenia na rynek nowych pod-
miotéw), Komisja zaproponowata wzmocnienie koordynacji miedzy re-
gulatorami na szczeblu unijnym przez stworzenie nowej instytucji —
ACER. Jednak jej sprawne funkcjonowanie moze napotkaé¢ powazne
problemy z powodu nieprzychylnosci panstw cztonkowskich.

Bez wzgledu na to, czy Komisji powiedzie sie zadanie stworzenia
w peli operacyjnego organu, jakim jest ACER, nie powinno by¢ wat-
pliwosci, ze krajowe wiadze regulacyjne musza by¢ podmiotami praw-
nie wyodrebnionymi i funkcjonalnie niezaleznymi od wszelkich innych
instytucji publicznych lub podmiotéw prywatnych i ze ich pracownicy
oraz szefowie podejmujacy najwazniejsze decyzje muszg dziala¢ nieza-
leznie od jakichkolwiek interes6w rynkowych czy politycznych. Dlatego
wladze regulacyjne muszg mie¢ osobowo$¢ prawna, autonomie budze-
towa, odpowiednie zasoby personalne i finansowe oraz by¢ niezaleznie
zarzadzane.

Abstract

The Energy Sector Regulation System — an independent
regulatory body in the context of the third energy package

New market-oriented regulation for network industries requires an
active national regulatory authority which is independent from the in-
fluence of market players as well as from day-to-day governmental inter-
ference. The domestic regulatory authorities need to be legally and func-
tionally separate from any other public or private entity. Moreover, their
employees and decision makers should act independently of interests of
any particular market player, any government body or any other public
or private entity. For this reason, national regulatory authorities need to
have legal, personnel and budgetary autonomy as well as appropriate hu-
man and financial resources and independent management.

Third legislative package proposed by the Commission is about to
strengthen national regulatory agencies giving them independence of le-
gal person and budgetary autonomy. Further on, proposals of the package
clear up the competencies of national regulators so that they should exer-
cise monitoring of implementation of directives on energy liberalisation,
analyse investment plans of transmission network operators, monitor
market transparency and competition and protect consumers. All these
measures aim to vest regulators with legal, functional and financial in-
dependence from market players and from the government authorities.
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