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1. Uwagi ogólne

Pierwsze regulacje w gospodarce rynkowej przypadajà na okres re-
wolucji gospodarczej w Stanach Zjednoczonych i dotyczà transportu
kolejowego. Mi´dzy 1840 a 1940 r. powstało w USA wiele niezale˝nych
agencji regulacyjnych, których szefowie, a cz´sto i członkowie, wybie-
rani byli przez prezydenta Stanów Zjednoczonych na okreÊlonà ka-
dencj´, przed upływem której nie mogli byç usuni´ci. KadencyjnoÊç
miała najprawdopodobniej zabezpieczyç organy regulacyjne przed nad-
u˝yciami władzy ze strony prezydenta, co zachwiałoby równowagà
w tak wa˝nym w demokracji amerykaƒskiej konstytucyjnym podziale
władz.1 Idea sektorowej regulacji nie była jedynie tworem amerykaƒ-
skiej myÊli ekonomiczno-prawniczej. èródła regulacji mo˝na dostrzec
równie˝ w rewolucji gospodarczej w XIX-wiecznej Anglii. W ramach in-
nego systemu prawa ni˝ stosowany w paƒstwach Europy kontynental-
nej i innej koncepcji władz publicznych oraz stosunków mi´dzy nimi
została stworzona przez Parlament Komisja do spraw Transportu Kole-
jowego. Działała niezale˝nie od struktur rzàdowych i wyposa˝ona była
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w uprawnienia, które odzwierciedlały bardziej form´ instrumentów
prawnych ni˝ administracyjnych (nadzorczych).2 Z drugiej strony kon-
tynentalny model regulacji nie stwarzał obaw co do zachwiania zasady
podziału władz (ang. system of checks-and balances), tak istotnej w An-
glii lub USA. Organy regulacyjne powołano z myÊlà o funkcjonalnej nie-
zale˝noÊci od politycznego wpływu prezydenta, premiera czy poszcze-
gólnych ministrów, chocia˝ w wi´kszoÊci krajów UE regulator podlega
mniej lub bardziej dokładnemu nadzorowi rzàdu (co jest zgodne z kon-
stytucjami poszczególnych paƒstw). To była raczej kwestia autono-
micznoÊci podejmowania decyzji przez organy regulacyjne ni˝ potrzeba
zachowania odpowiednich proporcji w zakresie uprawnieƒ poszczegól-
nych oÊrodków władzy.

Równie˝ cele regulacji nie wsz´dzie były identyczne. Na przykład
w USA i Anglii chodziło o ogólny nadzór nad przedsi´biorstwami sie-
ciowymi, podczas gdy w Europie kontynentalnej celem regulacji było
i jest w zasadzie promowanie konkurencji. Ró˝nica wynika z tego, ˝e
przedsi´biorstwa infrastrukturalne w USA i Anglii od poczàtku były
własnoÊcià prywatnà, ewentualnie komunalnà, natomiast w Europie
budow´ infrastruktury i nadzór nad nià powierzono przedsi´biorstwom
paƒstwowym, posiadajàcym w danej dziedzinie, np. w energetyce, mo-
nopol zarówno naturalny, jak i prawny. Z tego punktu widzenia regula-
cja w Polsce zdecydowanie zbli˝ona jest do modelu kontynentalnego.
Wi´cej, niezale˝noÊç jest atrybutem regulatora, ale słu˝y głównie
zwi´kszaniu autonomii w podejmowaniu decyzji w stosunku do spółek
energetycznych, nie zaÊ faktycznemu oddzieleniu od struktur rzàdo-
wych. W zwiàzku z tym, tak jak w modelu niemieckim, funkcje regu-
lacyjne sà 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-
dów funkcjonowania w praktyce zajmujàcych si´ nià organów. Granica
politycznej zale˝noÊci czy niezale˝noÊci regulatorów i zakres ich kom-
petencji podlega w dalszym ciàgu debacie doktrynalnej i politycznej.
Jednak˝e europejski trend posiadania niezale˝nego regulatora, mimo
pewnych sporów co do tego, kto powinien sprawowaç nadzór nad re-
gulatorem (parlament czy rzàd), wydaje si´ widoczny równie˝ w na-
szym kraju.

Celem niniejszej analizy jest zasygnalizowanie koniecznoÊci stwo-
rzenia niezale˝nego organu regulacyjnego, który przez promowanie
konkurencji b´dzie działał w interesie klientów i rynku energetycznego.
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2. Potrzeba ustanowienia niezale˝nego regulatora
 sektorowego – wymogi prawa europejskiego

Ramy ustawodawcze i projekt wewn´trznego rynku energii w UE,
okreÊlone wspólnie przez rzàdy krajowe, najwa˝niejszych uczestników
rynku oraz instytucje wspólnotowe, odgrywajà wa˝nà rol´ w rozwoju zli-
beralizowanych i konkurencyjnych krajowych rynków energii elektrycz-
nej i gazu. O ile jednak w tych sekcjach pionowo zintegrowanej struk-
tury, które obejmujà produkcj´ oraz dostawy, stosunkowo łatwo
pobudzaç skutecznà konkurencj´, o tyle sekcje przesyłu i dystrybucji po-
zostajà cz´Êcià naturalnych monopoli, w ramach których działanie me-
chanizmów rynkowych jest w pewnym stopniu blokowane. Dlatego, je-
Êli wziàç pod uwag´, ˝e dla ka˝dej spółki, zamierzajàcej rywalizowaç na
rynku gazowym bàdê elektroenergetycznym, niezb´dnym elementem
konkurencji jest zapewnienie niedyskryminacyjnych warunków korzys-
tania z sieci oraz infrastruktury magazynowej, nieodzowne wydaje si´
utworzenie specjalnego organu sektorowego w postaci regulatora decy-
dujàcego m.in. o taryfach dost´pu do sieci oraz rozstrzygajàcego spory
zwiàzane z korzystaniem z infrastruktury.3 Artykuł 23 obecnej dyrek-
tywy elektroenergetycznej4 i art. 25 dyrektywy gazowej5 stanowià: 

„1. Paƒstwa członkowskie okreÊlajà jednà lub wi´cej właÊciwych jed-
nostek, którym powierzajà funkcj´ organów regulacyjnych. Organy te
sà całkowicie niezale˝ne od interesów przemysłu energetycznego. Sto-
sujàc ten artykuł, jednostki te sà odpowiedzialne co najmniej za za-
pewnienie niedyskryminacyjnej, skutecznej konkurencji i wydajne
funkcjonowanie rynku (...)”. 

Pierwszy ust´p art. 23 (dotyczàcy energii elektrycznej) i art. 25 (do-
tyczàcy gazu) nie zawierajà warunku, aby regulator był ciałem odr´b-
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3 Zadania o zasadniczym znaczeniu dla zapewnienia konkurencyjnego rynku obej-
mujà zatwierdzanie taryf i warunków dost´pu do sieci, włàcznie z instalacjami przesy-
łowymi, dystrybucyjnymi, magazynowymi i infrastrukturà LNG (Liquefied Natural
Gas), skroplony gaz ziemny. Zatem regulator ma zatwierdzaç mechanizmy lub metodo-
logi´ ustalania taryf ex ante u˝ytkowania sieci i usług równowa˝enia (bilansowania)
sieci. Regulator ma równie˝ prawo domagania si´ zmian w poszczególnych taryfach na
zasadzie ex post, gdy ustali, ˝e sà dyskryminacyjne lub nieproporcjonalne. Zob. wi´cej:
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-
czàca wspólnych zasad rynku wewn´trznego energii elektrycznej (zwana dalej dyrek-
tywà elektroenergetycznà lub E-dyrektywà), O.J., L 176/37, 15.07.2003.

5 Dyrektywa 2003/55/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z czerwca 2003 r., doty-
czàca wspólnych zasad rynku wewn´trznego gazu ziemnego (zwana dalej dyrektywà ga-
zowà lub G-dyrektywà), O.J., L 176/57, 15.07.2003.



nym od struktur rzàdu, chocia˝ właÊnie taki model – odr´bnego regu-
latora – stanowi rozwiàzanie najbardziej po˝àdane. Przepis ten wymaga
natomiast, aby regulator był całkowicie niezale˝ny od przemysłu elek-
troenergetycznego i gazowego. Oznacza to, ˝e teoretycznie t´ funkcj´
mogłoby pełniç właÊciwe ministerstwo, pod warunkiem ˝e w ˝aden spo-
sób nie odpowiadałoby za paƒstwowe spółki gazowe ani elektroenerge-
tyczne i nie pełniłoby ˝adnej roli w ich działalnoÊci, aby nie zachodził
konflikt interesów. Zrozumiałe zatem, ˝e w praktyce pełnienie przez od-
powiednie ministerstwo funkcji organu regulacyjnego jest raczej mało
realne. Niemniej jednak rzàd ma wiele mo˝liwoÊci wpływania na regu-
latora. Na przykład w licznych paƒstwach członkowskich rzàd na pod-
stawie ustawy zasadniczej lub przepisów prawa administracyjnego nad-
zoruje działania organów administracji centralnej, takich jak organ
regulacyjny. OczywiÊcie nawet właÊciwe ministerstwo nie ma prawa in-
gerowania w proces decyzyjny regulatora, ale na mocy przepisów admi-
nistracyjnych, dotyczàcych nadzoru nad organami administracji, mo˝e
mieç prawo zatwierdzania lub odrzucania podejmowanych przez niego
decyzji.6 Budzi to obawy, ˝e b´dzie wywierało naciski polityczne, dzi´ki
posiadaniu wpływu na zdolnoÊci decyzyjne regulatora. Na przykład
mo˝e w ten sposób nieformalnie domagaç si´ od regulatora ochrony
paƒstwowych spółek elektroenergetycznych lub gazowych, mo˝e te˝
ulec pokusie manipulowania taryfami lub cenami koƒcowymi energii
dla celów politycznych, np. w zwiàzku ze zbli˝ajàcymi si´ wyborami.
Obawy te uzasadnia fakt, ˝e szefowie organów regulacyjnych sà z reguły
mianowani przez rzàd, który wybierze osob´ lub grup´ osób, które –
w jego przekonaniu – b´dà post´powały zgodnie z jego politykà i strate-
già. Przy zało˝eniu, ˝e za polityk´ energetycznà paƒstwa odpowiada
rzàd, a nie regulator, jest to zgodne zarówno z logikà, jak i prawem. Nie-
mniej jednak wpływ rzàdu na regulatora, który posiada najszerszà wie-
dz´ o funkcjonowaniu energetyki, powinien byç naprawd´ wywa˝ony,
aby regulator działał przede wszystkim na korzyÊç rynku, a nie spółek
paƒstwowych czy w imi´ partykularnych interesów politycznych. 

Dodatkowym problemem w kwestii niezale˝noÊci regulatora jest
fakt, ˝e w wielu wypadkach krajowe władze regulacyjne sà finansowane
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6 Równie˝ w ust. 3 art. 23 dyrektywy elektroenergetycznej i – odpowiednio – art. 25
dyrektywy gazowej, utrzymuje si´, ̋ e „Niezale˝nie od ust. 2 paƒstwa członkowskie mogà
ustaliç, ˝e organy regulacyjne dla uzyskania decyzji formalnych przedkładajà odpo-
wiednim jednostkom w paƒstwie członkowskim taryfy lub co najmniej metody okre-
Êlone w tym ust´pie oraz zmiany okreÊlone w ust. 4. W takim przypadku odpowiednia
jednostka ma uprawnienia do przyj´cia lub odrzucenia projektu decyzji przedstawio-
nego przez organ regulacyjny”.



z bud˝etu paƒstwa. Zatem je˝eli bud˝et regulatora uzale˝niony jest od
bud˝etu paƒstwa, ustalanego przez rzàd, istnieje obawa wykorzystania
tej zale˝noÊci jako narz´dzia kontroli nad regulatorem, czyli ogranicza-
nia de facto jego niezale˝noÊci. W takim wypadku zagwarantowanie rze-
czywistej autonomii regulatora wydaje si´ konieczne. Obecne dyrektywy
nie zawierajà niezb´dnych w tym celu mechanizmów, trzeba wi´c ich
szukaç w przepisach prawa energetycznego paƒstw członkowskich.
Chocia˝ nale˝y podkreÊliç, ˝e nowe dyrektywy,7 które zacznà obowiàzy-
waç od marca 2011 r., przewidujà pewne istotne zmiany w tym zakre-
sie, o czym szerzej w nast´pnym rozdziale.

Istnieje kilka rozwiàzaƒ, których wspólnà cechà jest ochrona nieza-
le˝noÊci regulatorów, np. stała kadencja i ograniczenie mo˝liwoÊci usu-
wania regulatora przed jej upływem. Regulatorów mianuje si´ na z góry
ustalony okres, przewa˝nie czterech lub pi´ciu lat, i wypłaca im przez
ten czas wynagrodzenie równie˝ ustalonej wysokoÊci. Usunàç ich
mo˝na wyłàcznie w głosowaniu parlamentu lub zgodnie ze specjalny -
mi kryteriami (np. w wypadku popełnienia przest´pstwa kryminalne -
go, powa˝nego naruszenia obowiàzków słu˝bowych lub niezdolnoÊci do
dalszego wykonywania zadaƒ ze wzgl´du na chorob´ albo zaburzenia
umysłowe). 

Innym sposobem zapewnienia niezale˝noÊci krajowych władz regu-
lacyjnych jest mianowanie kilku osób o podobnych kompetencjach,
które wchodzà w skład swoistego zarzàdu organu regulacyjnego. Roz-
wiàzanie takie stosuje si´ w przypadku angielskich i francuskich władz
regulacyjnych – Commission de Régulation de l’Énergie (CRE).
W skład grupy decyzyjnej CRE (Le coll¯ge des commissaires) wchodzi
siedem osób, m.in.: prezes mianowany przez rzàd, dwóch wiceprezesów
mianowanych przez przewodniczàcego Zgromadzenia Narodowego
i przewodniczàcego Senatu, dwie osoby (komisarze) mianowane przez
przewodniczàcego Zgromadzenia Narodowego i przewodniczàcego Se-
natu, jedna przez Komitet Ekonomiczno-Społeczny i jedna przez rzàd.8

Niezale˝noÊç regulatorów wobec władz publicznych zostanie dokładnie
omówiona na przykładach kilku krajów w nast´pnych cz´Êciach niniej-
szej pracy. 
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7 Dyrektywa 2009/72/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 13.07.2009 r. dotyczà -
ca wspólnych zasad tworzenia wewn´trznego 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. dotyczàca wspólnych zasad tworzenia wewn´trznego rynku gazu
(Dz.Urz. UE, L 211/94, 14.08.2009).

8 Wi´cej na ten temat na stronie francuskiego regulatora: http://www.cre.fr/fr/pre
sentation/organisation/la_commission



W tym miejscu trzeba zwróciç uwag´ na inny dylemat w kontekÊcie
niezale˝noÊci lub autonomii podejmowania decyzji przez regulatora, ja-
kim jest kwestia jurysdykcyjnego pokrywania si´ funkcji. Krajowe władze
regulacyjne, które monitorujà konkurencj´ i funkcjonowanie sieci oraz
regulujà działalnoÊç przedsi´biorstw energetycznych, dà˝àc do ochrony
interesów klientów koƒcowych, majà w pewnych kwestiach zakres kom-
petencji wspólny z krajowymi władzami ochrony konkurencji. Poniewa˝
zakres działaƒ zarówno władz ds. konkurencji, jak i organów regulacyj-
nych w ostatnich latach faktycznie si´ poszerza, oczywista jest potrzeba
ustalenia pewnej hierarchii, ze wzgl´du na mo˝liwoÊç pokrywania si´ ob-
szarów ich jurysdykcji. Zaczynajàc od szczebla krajowego, konieczne jest
okreÊlenie relacji mi´dzy organem regulacyjnym a władzami ds. konku-
rencji wsz´dzie tam, gdzie działaç majà odr´bne instytucje. Ogólnie
rzecz bioràc, to krajowe władze ds. konkurencji powinny byç pierwszà
instytucjà nadzorujàcà stosowanie wspólnotowych czy krajowych przepi-
sów dotyczàcych konkurencji w sektorze energetycznym. Sà zobowià-
zane do kwestionowania wszelkich praktyk i umów sprzecznych z po-
stanowieniami Traktatu WE.9 Jednak władze regulacyjne w sektorach
gazu i energii elektrycznej w poszczególnych paƒstwach członkowskich
równie˝ dysponujà bardzo rozbudowanym zestawem Êrodków działania
w sprawach konkurencji, np. w zakresie niedyskryminacyjnego dost´pu
do sieci lub taryf odzwierciedlajàcych ponoszone koszty. W tej sytuacji
zasadniczy dylemat, który trzeba rozwiàzaç, brzmi: który organ ma byç
odpowiedzialny za rozstrzygni´cie sprawy, jeÊli mieÊci si´ w zakresie ju-
rysdykcji ich obu? Wydaje si´, ˝e rozsàdniej jest powierzyç wszystkie
sprawy, kompetencje w zakresie regulacji rynku energii elektrycznej
i gazu jednemu regulatorowi energetycznemu. Wówczas i tak władze ds.
konkurencji zachowujà prawo interweniowania w sprawy energetyki
w sytuacjach zagro˝enia konkurencji. Poza tym, choç dyrektywy nie wy-
kluczajà mo˝liwoÊci utworzenia kilku organów regulacyjnych, Nota Ko-
misji (DG TREN) w sprawie roli władz regulacyjnych10
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9 Zob. np.: Nota Komisji w sprawie stosowania reguł konkurencji wzgl´dem umów
dost´pu 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 wewn´trznego energii
elektrycznej i gazu ziemnego. Rola władz regulacyjnych. 14/1/2004. Tekst dost´pny
tak˝e pod adresem: http://ec.europa.eu/energy/electricity/legislation/doc/notes_for_im
plementation_2004/role_of_regulators_en.pdf zach´ca paƒstwa członkowskie do wy-
znaczenia jednego, odpowiedzialnego za wykonywanie wi´kszoÊci lub nawet wszystkich
zadaƒ le˝àcych w zakresie kompetencji krajowych władz regulacyjnych.



3. Niezale˝na regulacja energetyki
na przykładzie Niemiec, Francji

i Wielkiej Brytanii a trzeci pakiet energetyczny
Komisji Europejskiej

Nie ma, a przynajmniej nie powinno byç, wàtpliwoÊci, ˝e obowiàz-
kiem krajowych organów regulacyjnych (ang. National Regulatory  Au -
thority – NRA) musi byç zagwarantowanie równego traktowania wszyst-
kich graczy na krajowym rynku w celu osiàgni´cia wysokiego poziomu
konkurencji na jednolitym europejskim rynku energii elektrycznej
i gazu. NRA mogà wypełniç swoje główne zadanie, czyli monitorowanie
na szczeblu krajowym (tj. na obszarach swojej właÊciwoÊci prawnej) rea-
lizacji celu, jakim jest promowanie konkurencyjnego, jednolitego euro-
pejskiego rynku gazu i energii elektrycznej, jedynie wówczas, gdy b´dà
wolne od nacisków – zarówno komercyjnych, jak i politycznych. Ponadto
niezale˝noÊç krajowych regulatorów niezb´dna jest w szczególnoÊci
w kwestii korzystania z infrastruktury sieciowej, np. gdy konieczne jest
zatwierdzanie taryf dost´pu do sieci, monitorowanie procesu jego roz-
dzielania (unbundlingu) lub wprowadzenie w praktyce mechanizmu
rozstrzygania sporów mi´dzy TSO/DSO11 a dostawcami (sprzedawcami)
w celu chronienia tych ostatnich przed dyskryminacjà w zakresie do-
st´pu do sieci. Wreszcie, niezale˝noÊç władz regulacyjnych stanowi na-
czelnà zasad´ dobrego zarzàdzania i podstawowy warunek zaufania
rynku. OczywiÊcie istniejàce ustawodawstwo europejskie wymaga od
władz regulacyjnych legitymowania si´ niezale˝noÊcià od interesów
przemysłu elektroenergetycznego i gazowego oraz interesów politycz-
nych, jednak nie okreÊla sposobów jej zagwarantowania. W rozumieniu
wielu paƒstw członkowskich niezale˝noÊç regulatora zapewni głównie
ustanowienie standardowego okresu kadencji osób odpowiedzialnych za
regulacj´ oraz przyj´cie zamkni´tego katalogu mo˝liwoÊci usuwania re-
gulatorów ze stanowisk z powodów np. niezdolnoÊci do działania lub po-
wa˝nych uchybieƒ w wypełnianiu funkcji. Czy takie postawienie sprawy
stanowi naprawd´ wiarygodnà gwarancj´ niezale˝noÊci regulatora? Ba-
dania12 wskazujà, ˝e w wi´kszoÊci krajów UE standardowe kadencje
i mo˝liwoÊç odwołania ze ÊciÊle okreÊlonych powodów wprawdzie ist-
niejà jako zapisy ustawowe, ale w praktyce organy regulacyjne i tak pod-
legajà wpływom politycznym. Dlatego szefowie paƒstw, uczestniczàcy
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11 Transmission System Operator – operator systemu przesyłowego, Distribution Sys-
tem Operator – operator systemu dystrybucyjnego.

12 Zob.: B. Nowak, Wewn´trzny rynek energii w UE, Warszawa 2009, s. 170–175.



w sesji Rady Europejskiej w 2007 r.,13 wezwali do dokonania dalszej har-
monizacji kompetencji i wzmocnienia niezale˝noÊci krajowych regula-
torów. Tak˝e Grupa Europejskich Regulatorów Energii Elektrycznej
i Gazu (ERGEG) w komunikacie prasowym stwierdziła, ˝e wzmocnie-
nie kompetencji i niezale˝noÊci krajowych regulatorów jest sprawà
o nadrz´dnym znaczeniu dla tworzenia zaufania do rynku.14 Ten waru-
nek nabiera szczególnego znaczenia przy zało˝eniu, ˝e obowiàzki regu-
lacyjne sà podzielone mi´dzy konkretne władze regulacyjne i minister-
stwo lub władze ds. konkurencji. Taki podział wprowadza szkodliwy
nieporzàdek w dziedzinie niezale˝nego podejmowania decyzji i nie
sprzyja osiàganiu ogólnego celu, jakim jest tworzenie otwartego i kon-
kurencyjnego rynku energii elektrycznej i gazu. W raporcie na temat
kompetencji organów regulacyjnych15 podkreÊlano, ˝e nadal wyst´pujà
powa˝ne braki w takich dziedzinach, jak zakres zadaƒ i kompetencji re-
gulatorów oraz ich zdolnoÊç do prowadzenia niezale˝nej działalnoÊci.
Stwierdzenie takie sprawia, ˝e trzeba zadaç pytanie, jak niezale˝na re-
gulacja wyglàda w praktyce. 

Francuski regulator energetyczny Commission de Régulation de
l’Énergie (CRE) utworzony został w 2000 r. po pojawieniu si´ pierwszego
zestawu dyrektyw (elektroenergetycznej w 1996, gazowej w 1998).
W Niemczech odmowa stworzenia niezale˝nego organu regulacyjnego
i obstawanie przy działaniach ex post podejmowanych przez władze ds.
konkurencji (Bundeskartellamt) stały si´ przyczynà skarg innych paƒstw
członkowskich i zainteresowanych stron. Niemcy ostatecznie porzuciły
to stanowisko i w lipcu 2005 r. ustanowiły organ regulacji energetyki –
Bundesnetzagentur (BNA).16 Do głównych zadaƒ BNA i CRE nale˝y mo-
nitorowanie dost´pu do publicznych systemów przesyłu energii elek-
trycznej i gazu oraz magazynów gazu i instalacji LNG, jak równie˝ regu-
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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, paêdziernik 2006.

16 Bundesnetzagentur für Elektrizität, Gaz, Telekommunikation, Post und Eisen-
bahnen rozpocz´ła działalnoÊç 13.07.2005 r. Agencja jest faktycznie nast´pcà daw-
nego Regulierungsbehorde für Telekommunikation und Post – RegTP. Nale˝y zau wa˝yç,
˝e w Niemczech funkcja regulacyjna powierzona jest Bundesnetzagentur i organom
 regulacyjnym w landach (Bundesländern), okreÊlanym mianem Landesregullierun-
gsbehorder. Jednak zobowiàzania dotyczàce unbundlingu spoczywajà na Bundesnetz -
agentur.



lowanie rynku zmierzajàce do zapewnienia prawidłowego rozwoju
i przejrzystego funkcjonowania publicznych systemów elektroenerge-
tycznych i gazowych. CRE upowa˝niona jest równie˝ do przyznawania
autoryzacji (jednak pod nadzorem Ministerstwa Finansów) i zatwier-
dzeƒ, wszczynania dochodzeƒ i rozstrzygania sporów zwiàzanych z ko-
rzystaniem z systemów infrastrukturalnych.17 Artykuły 6 i 15 ustawy
nr 2004-803 przyznajà francuskiemu regulatorowi prawo wymagania od
spółek podejmowania kroków niezb´dnych w kontekÊcie procesu roz-
dzielenia (unbundlingu) działalnoÊci przesyłowej/dystrybucyjnej od dzia-
łalnoÊci komercyjnej, czyli produkcji lub/i sprzeda˝y energii elektrycz-
nej/gazu. Oprócz tego, w myÊl art. 33 i 40 ustawy nr 2000-108, regulator
ma prawo zbierania wszelkich niezb´dnych informacji na temat unbun-
dlingu w danej spółce. W sytuacji, gdy firmy nie wypełniajà wymogów
w zakresie unbundlingu, regulator na mocy art. 38 i 40 ustawy nr 2000-
108, zmienionej ustawà z 2004 r., mo˝e nało˝yç odpowiednie sankcje. 

Podobnie jest w Niemczech, gdzie – zgodnie z cz´Êcià 65(1) ustawy
Gesetz über die Elektrizitäts und Gasversorgung – Energiewirtschaf-
tsgesezt (EnWG) – regulator ma prawo wymagaç od przedsi´biorstw lub
ich grup zaniechania zachowaƒ sprzecznych z jej postanowieniami oraz
nakładaç sankcje za takie post´powanie. Przepisy cz´Êci 29(1) EnWG
nadajà ponadto BNA prawo okreÊlania warunków i metod dost´pu do
sieci.

Sposób mianowania członków CRE (dziewi´cioosobowy skład wy-
biera si´ na okres szeÊciu lat) oraz przyj´cie zasady, ˝e pracujà na peł-
nych etatach, mogà zostaç odwołani tylko w ÊciÊle okreÊlonych warun-
kach, a ich mandaty sà nieodnawialne,18 to z pewnoÊcià wa˝ne kroki
w kierunku zapewnienia niezale˝noÊci od rynku oraz, przynajmniej
w pewnej mierze, od władz rzàdowych. Jednak, w sensie decyzyjnym,
w praktyce wpływ na działalnoÊç regulatora ma francuskie Ministerstwo
Finansów. Z podobnà sytuacjà mamy do czynienia w Niemczech, gdzie
BNA ma wprawdzie status niezale˝nej władzy, ale formalnie przypisana
jest do Federalnego Ministerstwa Gospodarki i Pracy, w zwiàzku czym
takie decyzje jak autoryzacja i koncesje dla dostawców oraz regulacja
cen pozostajà w zakresie właÊciwoÊci ministerstwa. Ponadto pozycja nie-
mieckiego organu regulacyjnego pod wzgl´dem niezale˝noÊci wydaje si´
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17 Zob. strona internetowa CRE pod adresem: http://www.cre.fr
18 Wi´cej 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



słabsza ni˝ CRE. Jest to w du˝ej mierze spowodowane strukturà admi-
nistracyjnà Republiki Federalnej Niemiec, gdzie w regulacji biorà udział
równie˝ komisje krajowe z poszczególnych landów.19

Prezydent BNA jest powoływany na okres pi´ciu lat przez rzàd fede-
ralny na wniosek ministra gospodarki i pracy, po zasi´gni´ciu opinii nie-
zale˝nego ciała doradczego (Beiratu). Mo˝e byç odwołany na podstawie
art. 4 ust. 5 ustawy o BNA z tak zwanych wa˝nych powodów (aus wich-
tigen Grund), nie przewiduje si´ te˝ specjalnych wymagaƒ wobec kan-
dydata do pełnienia funkcji szefa urz´du regulacji, co nadaje wyborowi
prezydenta BNA charakter polityczny. 

Poza tym w wielu krajach UE w praktyce organy regulacyjne cz´sto-
kroç znajdowały si´ w sytuacji, kiedy podejmowane przez nie decyzje
wyraênie działały przeciw realizacji celu, jakim jest tworzenie jednoli-
tego rynku wewn´trznego, ze wzgl´du na poÊrednie lub bezpoÊrednie
wpływy ze strony rzàdu, np. w postaci regulacji cen sprzeda˝y energii.
Ponadto w wypadkach, w których to ministerstwo20 – w drodze np. roz-
porzàdzenia – ustala, reguluje ceny lub pułapy cenowe, rola regulatora
w zakresie ustalania cen jest w istocie minimalna i niejednorodna, przy-
bierajàc nast´pujàce formy:21

• regulator mo˝e wystàpiç z propozycjà do ministra,
• regulator mo˝e wydaç opini´ w sprawie regulowanych cen,
• regulator mo˝e okreÊliç metodologi´ regulacji cen.
W efekcie znikoma rola w ustalaniu cen (je˝eli ju˝ muszà byç usta-

lane) stanowi powa˝ne ograniczenie zakresu jego władzy, szczególnie ˝e
zatwierdzanie taryf jest jednym z podstawowych instrumentów nieza-
le˝nej regulacji. Do regulacji cen energii autor powraca w cz´Êci tekstu
dotyczàcej Polski.

W tej sytuacji we Francji, Niemczech, a tak˝e w Polsce odpowiednie
ministerstwo ma faktyczne mo˝liwoÊci ingerencji w działalnoÊç regula-
tora w oparciu o ogólne przepisy, np. wspólne dla wszystkich władz za-
sady funkcjonowania administracji, albo na podstawie przepisów właÊ -
ci wych dla konkretnego sektora: EnWG w Niemczech, Ustawy nr 2000-
108 zmienionej ustawà z roku 2004 we Francji lub Ustawy – Prawo
energetyczne w Polsce. W rezultacie przez cały czas istniejà mo˝liwoÊci
wykorzystania, gdy jest to konieczne z politycznego punktu widzenia,
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19 Wi´cej na ten temat: W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa 2008,
s. 168–170.

20 W Niemczech podmiotami odpowiedzialnymi za regulacj´ cen sà federalne wła-
dze nadzoru cen, natomiast organ regulacyjny jedynie zatwierdza ceny dla u˝ytkowni-
ków koƒcowych. 

21 Raport ERGEG, s. 7. 



nadzoru administracyjnego do wywarcia presji na autonomi´ organu re-
gulacyjnego. Co gorsza, niezale˝noÊci regulatorów z pewnoÊcià nie
sprzyja fakt, ˝e ich bud˝ety zale˝à od decyzji rzàdu. W wielu krajach
przepisy okreÊlajàce płace w sektorze publicznym działajà w praktyce na
zasadzie „kto płaci, ten ˝àda” i powa˝nie wpływajà na dalsze osłabienie
pozycji oraz niezale˝noÊci władz regulacji energetyki. 

W najkorzystniejszej sytuacji wydaje si´ byç brytyjski organ regula-
cyjny, jednak jego niezale˝noÊç jest stosunkowo trudna do oceny, gdy˝
działa on nie tylko w ramach innego systemu prawa ni˝ obowiàzujàcy
w paƒstwach Europy kontynentalnej, ale i na tle innej koncepcji władz
publicznych i stosunków mi´dzy nimi, co omawiane było na wst´pie ni-
niejszego artykułu. Niemniej jednak OFGEM (Office of the Gas and
Electricity Markets) jest kierowany przez GEMA (Gas and Electricity
Markets Authority) – ciało zło˝one z członków wykonawczych (zawo-
dowych, executive members) i niewykonawczych (niezawodowych,
non-executive members) oraz niewykonawczego przewodniczàcego.
Non-executive members reprezentujà szerokie spektrum kwalifikacji
i umiej´tnoÊci z ró˝nych dziedzin, takich jak prawo, finanse, ekonomia,
energetyka itp. Członkami zawodowymi GEMA (the executive mem-
bers) sà chief executive i trzech dyrektorów zarzàdzajàcych całego or-
ganu  regulacyjnego, czyli OFGEM. Rolà GEMA jest okreÊlanie długo-
falowej polityki regulacyjnej, natomiast bie˝àce decyzje (co w du˝ej
mierze da je organowi niezale˝noÊç) podejmowane sà przez pracowni-
ków zawodowych – przewodniczàcego i trzech członków tworzàcych,
wraz z 300-osobowym personelem, organ regulacyjny w szerszym zna-
czeniu – OFGEM.22 Wa˝ny atrybut niezale˝noÊci OFGEM stanowi fakt,
˝e regulator finansowany jest nie z bud˝etu krajowego, lecz z docho-
dów z rynku – z licencji przyznawanych spółkom energetycznym.23

Taka metoda dobrze wpisuje si´ w rozwiàzania zaproponowane w trze-
cim pakiecie energetycznym, który zawiera postulat autonomii bud˝e-
towej narodowych regulatorów.24

Komisja Europejska w swoim trzecim pakiecie energetycznym ape-
luje równie˝ o wzmocnienie zakresu kompetencji regulatorów krajo-
wych, aby mogli działaç w sposób zharmonizowany na szczeblu UE jako
całoÊci, a nie tylko w skali krajowej (art. 42 dyrektywy 2009/73/WE).
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22 Wi´cej na ten temat: W. Hoff, Prawny model regulacji..., op.cit., s. 182–183.
23 Spółki energetyczne, które uzyskajà licencje na działalnoÊç na rynku energetycz-

nym, zobowiàzane sà do rocznej opłaty, tzw. annual licence fee, która pokrywa koszty
działalnoÊci regulatora.

24 Art. 39 ust. 5 dyrektywy 2009/73/WE.



Starania te przyniosły ju˝ pewne skromne efekty za poÊrednictwem nie-
zale˝nej grupy doradczej ERGEG (European Regulators Group for
Electricity and Gas – Grupa Europejskich Regulatorów Energii Elek-
trycznej i Gazu), powołanej na mocy decyzji Komisji 2003/796/WE.
Zgodnie z art. 1 ust. 2 tej decyzji: „Grupa ułatwia konsultacje, koordy-
nacj´ i kooperacj´ krajowych organów regulacyjnych, przyczyniajàc si´
do jednolitego stosowania we wszystkich paƒstwach członkowskich
przepisów wymienionych w dyrektywie 2003/54/WE, dyrektywie
2003/55/WE oraz rozporzàdzeniu (WE) nr 1228/2003, jak równie˝
w przyszłym prawodawstwie wspólnotowym w dziedzinie energii elek-
trycznej i gazu”.

Co prawda działalnoÊç ERGEG w ostatnich latach, w postaci wyda-
wania niewià˝àcych wytycznych, zaleceƒ i opinii adresowanych do Ko-
misji i konkretnych paƒstw członkowskich, wywierała pozytywny wpływ
na wewn´trzny rynek energii elektrycznej i gazu, ale niestety brak kom-
petencji do stosowania Êrodków prawnie wià˝àcych uniemo˝liwia jej
wniesienie bardziej istotnego wkładu w tworzenie wspólnych standardów
regulacji rynku. Obecne stosowane przez ERGEG podejÊcie, w praktyce
wymagajàce uzyskania zgody 27 krajowych organów regulacyjnych i doj-
Êcia do porozumienia ponad 30 operatorów systemu przesyłowego, nie
przynosi odpowiednich efektów. Dlatego Komisja przy wsparciu ERGEG,
Parlamentu Europejskiego i Rady UE wezwała w propozycji trzeciego pa-
kietu energetycznego do stworzenia odr´bnej agencji unijnej, niezale˝nej
i pozostajàcej poza strukturami Komisji – tak zwanej Europejskiej Agen-
cji Współpracy Regulatorów Energetyki (Agency for the Cooperation of
Energy Regulators – ACER).25 Opowiadajàc si´ za powołaniem takiego
unijnego organu, prezes ERGEG komentował: „Niezale˝ne i wyposa˝one
w nale˝yte kompetencje władze regulacyjne – zarówno na szczeblu UE,
jak i poszczególnych paƒstw członkowskich – sà niezb´dnym warunkiem
zapewnienia skutecznej i przewidywalnej regulacji, stanowiàcej istot´
konkurencyjnych rynków i podstaw´ zdrowego klimatu dla inwestycji.
Same ustalenia szczebla krajowego nie wystarczajà do osiàgni´cia wi´k-
szej integracji rynków krajowych. ERGEG oczekuje powstania agencji
zdolnej do podj´cia i rozwiàzania wszystkich kwestii mi´dzynarodowych
zwiàzanych z regulacjà”.26
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25 Zob.: 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). 



Agencja taka powstała na mocy rozporzàdzenia WE 713/200927 i sta-
nowi dopełnienie krajowych agencji regulacyjnych na szczeblu unijnym.
Jest ciałem opiniodawczym i platformà współpracy krajowych regulato-
rów i operatorów systemowych. Ma za zadanie: 

– stworzenie dla regulatorów krajowych odpowiednich ram współ-
pracy (np. post´powania w sprawach transgranicznych, w szcze-
gólnoÊci w zakresie wymiany informacji i przekazywania kompe-
tencji w kwestiach dotyczàcych wi´cej ni˝ jednego paƒstwa
członkowskiego);

– monitorowanie współpracy mi´dzy operatorami systemów przesy-
łowych, zwłaszcza w zakresie transgranicznego handlu energià
elektrycznà i gazem, bilansowania oraz przydzielania mocy prze-
syłowych;

– wydawanie indywidualnych opinii, np. w sprawie wniosków o wy-
łàczenia dotyczàce infrastruktury w interesie europejskim – jeÊli
dotyczy to wi´cej ni˝ jednego kraju (m.in. zwolnieƒ 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 re˝imu regulacyjnego dotyczàcego in-
frastruktury usytuowanej na terenie wi´cej ni˝ jednego paƒstwa
członkowskiego;

– pełnienie roli doradczej wzgl´dem Komisji w sprawach regulacji
rynku. W szczególnoÊci agencja ma prawo rewidowania, decyzji
podejmowanych przez krajowe organy regulacyjne, bezpoÊrednio
wpływajàcych na wewn´trzny rynek energii elektrycznej i gazu
(oczywiÊcie w ramach przyj´tych przez Komisj´ Êrodków wyko-
nawczych implementujàcych wspólnotowe ustawodawstwo doty-
czàce sektorów elektroenergetyki i gazu). 

Mankamentem ACER w obecnej postaci jest brak mo˝liwoÊci wyda-
wania decyzji prawnie wià˝àcych dla zainteresowanych podmiotów. Poza
tym Traktat Lizboƒski nie zawiera zapisów, które przyznawałyby agencji
prawo wydawania decyzji prawnie wià˝àcych. Innym ograniczeniem jej
funkcjonowania jest brak symetrii uprawnieƒ regulatorów w wymiarach
krajowym i europejskim. W wymiarze krajowym regulatorzy majà lub
b´dà mieç wzmocnionà niezale˝nà pozycj´ i liczne uprawnienia w sto-
sunku do operatorów, np. do zatwierdzania taryf przesyłowych, instruk-
cji ruchu i eksploatacji (tzw. kodeksów sieciowych), monitorowania i ka-
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27 Rozporzàdzenie WE 713/2009 Parlamentu Europejskiego i Rady z 13.07.2009 r. po-
wołujàce Europejskà Agencj´ Współpracy Regulatorów Energetyki. Dz.Urz. UE, L 211/1,
14.08.2009.



rania za nieprzestrzeganie obowiàzków okreÊlonych w rozporzàdzeniach
714/2009 i 715/2009. W wymiarze europejskim, np. regionalnym i na
połàczeniach transgranicznych, takich uprawnieƒ dla ACER si´ nie
przewiduje. Oznacza to, ˝e funkcjonowanie współpracy Transmission
System Operators (TSOs) w ramach European  Network of Transmis-
sion System Operators (ENTSOs) b´dzie raczej self-regulated. Opinie
ACER na temat kodeksów sieciowych opracowywanych przez ENTSOs
mogà byç wydawane post factum i nie sà dla ENTSOs wià˝àce. Istniejà
powa˝ne obawy, ˝e nie b´dzie to dobrze słu˝yç interesom konsumentów
i uczestników europejskiego rynku energii, a nawet oznacza regres w sto-
sunku do dotychczasowych uprawnieƒ ERGEG, głównie na forum ryn-
ków regionalnych. Odr´bnym problemem jest równie˝ to, ˝e wi´kszoÊç
paƒstw członkowskich nie chce organu regulacyjnego na szczeblu unij-
nym, przyjmujàcego rol´ podobnà do pełnionej przez Federal Energy Re-
gulatory Commission w Stanach Zjednoczonych, która reguluje przesył
mi´dzy stanami. W zwiàzku z tym wydaje si´, ˝e funkcjonowanie ACER
b´dzie dosyç mocno ograniczone, przynajmniej w poczàtkowej fazie jej
istnienia. Niemniej jednak agencja na szczeblu unijnym w dalszej per-
spektywie mogłaby wywrzeç pozytywny wpływ na procesy zachodzàce na
rynkach energii elektrycznej i gazu, szczególnie w kontekÊcie funkcjo-
nowania naturalnych monopoli. 

4. Polski organ regulacyjny w Êwietle
trzeciego pakietu

Kompetencje polskiego regulatora znacznie si´ zmieniły w chwili
wstàpienia Polski do UE. Obecnie Urzàd Regulacji Energetyki nale˝y do
władz administracji centralnej. Zgodnie z art. 21 (2a) prawa energe-
tycznego prezes URE nominowany jest przez ministra odpowiedzial-
nego za gospodark´ (obecnie minister gospodarki) i mianowany przez
premiera. Do 2006 r. prezes URE był wybierany na 5-letnià kadencj´.28

Niestety przepisy Ustawy o paƒstwowym zasobie kadrowym i wysokich
stanowiskach paƒstwowych z 24 sierpnia 2006 r.29 usun´ły kadencyj-
noÊç, co w istocie stanowi naruszenie wymogu niezale˝noÊci regulatora,
przewidzianego w trzecim pakiecie energetycznym (art. 39. ust 5 dy-
rektywy 2009/73/WE). W ten sposób Ustawa o paƒstwowym zasobie
kadrowym obaliła jeden z głównych filarów niezale˝nej regulacji. Wi´-
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cej, wprowadza niemal nieograniczonà swobod´ rzàdu w zakresie
kształtowania struktury systemu regulacyjnego.30 Tym samym nale˝y si´
spodziewaç w przyszłoÊci nowelizacji zarówno Ustawy – Prawo energe-
tyczne, jak i Ustawy o paƒstwowym zasobie kadrowym w kwestii ka-
dencyjnoÊci. W przeciwnym razie Komisja, na podstawie art. 226 TWE
(obecnie art. 258 po zmianie lizboƒskiej), mo˝e rozpoczàç post´powa-
nie przeciwko Polsce przed Europejskim Trybunałem SprawiedliwoÊci
za niewypełnienie zobowiàzaƒ wynikajàcych z prawa wspólnotowego. 

Niemniej jednak obecnie premier ma prawo odwołaç prezesa URE
w przypadku zaistnienia jednej z okreÊlonych prawem okolicznoÊci, do
których nale˝à: trwała niezdolnoÊç do wykonywania funkcji w zwiàzku
z ci´˝kà chorobà, powa˝ne naruszenie obowiàzków lub skazanie pra-
womocnym wyrokiem za umyÊlne przest´pstwo lub umyÊlne przest´p-
stwo skarbowe. Na pierwszy rzut oka mo˝na by wi´c przyjàç, ˝e usta-
wodawca zapewnia regulatorowi wystarczajàcà niezale˝noÊç od rzàdu.
Jednak w praktyce jest to niezale˝noÊç dosyç ograniczona, cechujàca si´
du˝à podatnoÊcià na presje polityczne. 

Po pierwsze, istotny problem stanowi kwestia nadzoru administra-
cyjnego nad takimi organami administracji centralnej jak URE. Minis-
terstwo Gospodarki nadzoruje jego działalnoÊç na mocy Ustawy o Ra-
dzie Ministrów.31 Zgodnie z jej art. 34a(1) minister ma prawo wydawaç
wià˝àce decyzje skierowane do podległych sobie agencji. W praktyce
wszystkie działania URE muszà byç zgodne i spójne z paƒstwowà poli-
tykà energetycznà, co stawia urzàd w trudnej sytuacji podlegania nad-
zorowi ministerstwa. W efekcie regulator poddawany jest w wielu
 przypadkach naciskom politycznym, skłaniajàcym go do działania
sprzecznego z interesem rynku, na przykład przez regulacj´ cen ener-
gii. Regulowane ceny mogà okazaç si´ korzystne dla ochrony klientów
w pewnych sytuacjach, np. w okresach przejÊciowych, przed wykształ-
ceniem efektywnej konkurencji,32 lub dla klientów wra˝liwych. Jednak
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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 Ministrów (DzU nr 24/2003, poz. 199 z póên. zm.).
32 W okresach przejÊciowych, przed wykształceniem si´ prawidłowo funkcjonujàcej

konkurencji, współistnienie cen regulowanych i rynkowych mo˝e byç konieczne w celu
ochrony klientów przed potencjalnym nadu˝ywaniem pozycji dominujàcej. Niestety
w praktyce wyraênie widaç, ˝e owo współistnienie nie jest traktowane jedynie jako in-
strument przejÊciowy. Przykładem mo˝e byç Francja, gdzie taki system pozostaje
w mocy przez wiele lat i nic nie wskazuje, aby ten kraj, jak równie˝ inne paƒstwa człon-
kowskie utrzymujàce ceny regulowane miały zamiar wyeliminowaç je i przejÊç całkowi-
cie do cen rynkowych.



z drugiej strony regulacja cen, która mogłaby zostaç uznana za usług´
u˝ytecznoÊci publicznej, mo˝e wywieraç bardzo niekorzystny wpływ na
struktur´ rynku. Utrzymywanie cen energii elektrycznej w kategoriach
realnych, na stałym poziomie, mimo wzrostu kosztów pierwotnych êró-
deł energii (takich jak w´giel, ropa naftowa, gaz, odnawialne êródła
energii), z pewnoÊcià uniemo˝liwia dostosowanie popytu na energi´ do
rynkowej tendencji wzrostu cen finalnego produktu energetycznego.
W rezultacie ceny regulowane działajà jak silny czynnik zniech´cajàcy
do inwestowania, np. w zwi´kszenie mocy produkcyjnej lub ogólnie
w infrastruktur´ energetycznà. W doÊç niekorzystnej sytuacji sà tak˝e
inwestujàcy w produkcj´ energii ze êródeł odnawialnych, która jest dro˝-
sza od konwencjonalnej. Ponadto, je˝eli ceny regulowane nie sà zgodne
z rynkowymi, dostawcy niemajàcy znacznych mocy produkcyjnych, wy-
twarzajàcych energi´ po niskich kosztach lub równowa˝nych kontrak-
tów długoterminowych nie b´dà w stanie przedstawiç konkurencyjnych
ofert pokrywajàcych poniesione koszty dostaw. Dlatego w Polsce, gdzie
stopniowo odchodzi si´ od kontraktów długoterminowych, utrzymywa-
nie cen regulowanych wydaje si´ na dłu˝szà met´ działaniem raczej
mało korzystnym dla rynku. Równie˝ URE uwa˝a chyba te argumenty
za słuszne, bo utrzymuje ceny regulowane jedynie dla grupy G, a po-
zostałe zwalnia. Poza tym regulacja cen mo˝e zostaç uznana przez Ko-
misj´ Europejskà za praktyk´ ograniczajàcà konkurencj´ na Wspólnym
Rynku, a tym samym niezgodnà z prawem konkurencji UE.

Po drugie, wàtpliwoÊci odnoÊnie do niezale˝noÊci regulatora nale˝y
podnieÊç równie˝ w kontekÊcie jego statusu finansowego i bud˝etowego,
szczególnie ˝e w Polsce jest finansowany z bud˝etu paƒstwa. Co prawda
Êrodki, którymi dysponuje URE, nie sà pokaêne, ale je˝eli zale˝à od bu-
d˝etu paƒstwa, zachodzi ryzyko nadu˝ywania władzy przez rzàd w celu
kontrolowania działalnoÊci regulatora i wpływania na nià. Pewne mo-
dyfikacje w tej materii wprowadza art. 39 ust. 5 dyrektywy 2009/73/WE,
który zawiera postulat autonomii bud˝etowej narodowych regulatorów. 

Ponadto w praktyce URE wydaje si´ nie mieç doÊç siły, aby dyktowaç
sposób funkcjonowania rynku. Nie miał na przykład prawa głosu w spra-
wie planów konsolidacyjnych przyj´tych przez rzàd, nie wspominajàc
o tym, ˝e pozycj´ regulatora wyraênie osłabia brak kompetencji w spra-
wach relacji transgranicznych. Byç mo˝e propozycja Komisji dotyczàca
stworzenia ram współpracy mi´dzy krajowymi regulatorami w kwes-
tiach relacji transgranicznych w ramach ACER wzmocni nieco pozycj´
regulatora krajowego. Poza tym brak inicjatywy legislacyjnej regulatora
krajowego – organu, który ma najszerszà wiedz´ o funkcjonowaniu
rynku energii, w wielu przypadkach ogranicza jego mo˝liwoÊç realizo-
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wania koniecznych zmian na rynku energii elektrycznej i gazu. Byç
mo˝e zatem uzasadnione byłoby oddzielenie regulatora od ministerstwa
i powierzenie nadzoru nad regulatorem parlamentowi. Za tym rozwià-
zaniem przemawia dodatkowo kwestia niejasnego podziału zadaƒ mi´-
dzy regulatora a Ministerstwo Gospodarki, poniewa˝ np. nie wiadomo,
kto odpowiada za dopilnowanie funkcjonalnego i prawnego rozdzielenia
(functional and legal unbundlingu) operatorów systemów sieciowych.
W efekcie wychodzi na to, ˝e za realizacj´ wymogów w zakresie roz-
dzielania działalnoÊci sieciowej od działalnoÊci komercyjnej (sprze-
da˝y/wytwarzania) nie odpowiada nikt. To jednak jest ju˝ raczej kwestia
polityczna i jako taka nie poddaje si´ rozwa˝aniom naukowym. 

Wreszcie, koniecznie nale˝y ustaliç przejrzyste relacje mi´dzy Urz´-
dem Regulacji Energetyki a Urz´dem Ochrony Konsumenta i Konku-
rencji, by te instytucje działały odr´bnie i autonomicznie. Szczególnie
wa˝ne jest to w przypadkach, gdy obie sà odpowiedzialne za konkretne
sprawy, np. zwiàzane z nadu˝ywaniem siły rynkowej lub z naruszaniem
praw klientów albo dostawców w kontekÊcie dost´pu stron trzecich do
infrastruktury energetycznej.

5. Wnioski

Nowe prorynkowe regulacje na szczeblu Wspólnoty, dotyczàce bran˝
sieciowych, wymagajà aktywnych i niezale˝nych krajowych regulatorów.
Słowo „niezale˝ne” w tym kontekÊcie oznacza niezale˝noÊç regulatora
od spółek podlegajàcych regulacji oraz od ewentualnych doraênych in-
terwencji ze strony rzàdu. Niestety w wielu wypadkach na skutecznoÊç
działania regulatorów wpływa ujemnie brak ich niezale˝noÊci od rzàdu
w przypadku podejmowania decyzji dotyczàcych funkcjonowania rynku
energetycznego i niewystarczajàcy zakres kompetencji. Prowadzony
przez Komisj´ przeglàd sytuacji w paƒstwach członkowskich UE oraz
badania w czterech wymienionych krajach wskazujà, ˝e obowiàzki w za-
kresie regulacji rozdzielone sà mi´dzy specjalny organ regulacyjny i wła-
Êciwe ministerstwo lub władze ds. konkurencji. W wielu wypadkach nie
ma koordynacji mi´dzy działaniami ró˝nych agencji, co przekłada si´ na
zb´dne obcià˝enia administracyjne, komplikujàce proces decyzyjny re-
gulatora. Opóênienia takie wpływajà niekorzystnie na kształtowanie
konkurencji na rynkach energetycznych.

W efekcie, aby zagwarantowaç, ˝e decyzje krajowych regulatorów
b´dà rzeczywiÊcie prowadziç do tworzenia wspólnego rynku, bez rów-
noczesnego wywoływania niekorzystnych skutków (zwłaszcza w zakre-
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sie czynników najwa˝niejszych dla wchodzenia na rynek nowych pod-
miotów), Komisja zaproponowała wzmocnienie koordynacji mi´dzy re-
gulatorami na szczeblu unijnym przez stworzenie nowej instytucji –
ACER. Jednak jej sprawne funkcjonowanie mo˝e napotkaç powa˝ne
problemy z powodu nieprzychylnoÊci paƒstw członkowskich. 

Bez wzgl´du na to, czy Komisji powiedzie si´ zadanie stworzenia
w pełni operacyjnego organu, jakim jest ACER, nie powinno byç wàt-
pliwoÊci, ˝e krajowe władze regulacyjne muszà byç podmiotami praw-
nie wyodr´bnionymi i funkcjonalnie niezale˝nymi od wszelkich innych
instytucji publicznych lub podmiotów prywatnych i ˝e ich pracownicy
oraz szefowie podejmujàcy najwa˝niejsze decyzje muszà działaç nieza-
le˝nie od jakichkolwiek interesów rynkowych czy politycznych. Dlatego
władze regulacyjne muszà mieç osobowoÊç prawnà, autonomi´ bud˝e-
towà, odpowiednie zasoby personalne i finansowe oraz byç niezale˝nie
zarzàdzane.

Abs tract

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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