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IKoncepcja krajowych organow regulacyjnych
w nowych dyrektywach energetycznych i jej
skutki dla pozycji prawnej prezesa URE

Wprowadzenie

Jednym z najwazniejszych osiagnieé legislacyjnych Unii Europejskiej w 2009 roku jest nie-
watpliwie gruntowna nowelizacja prawa energetycznego w ramach przyjetego tzw. trzecie-
go pakietu energetycznego. Z wchodzacych w jego sktad aktéw prawnych najwieksze zna-
czenie maja dwie nowe dyrektywy liberalizacyjne — dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2009/72/WE dotyczaca wspdlnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej
i dyrektywa 2009/73/WE zawierajaca analogiczng regulacje dla wewnetrznego rynku gazu
ziemnego. Zmiany zawarte w wymienionych aktach prawnych sa na tyle znaczne i zna-
czace, ze zamiast po prostu zmienia¢ i uzupetnia¢ dotychczas funkcjonujace dyrektywy,
uchylaja je2.

Trzeci pakiet energetyczny jest wynikiem dokonanych w przeciagu ostatnich 6 lat ob-
serwacji i podsumowan na temat funkcjonowania unijnego rynku energii wyciagnietych
z corocznych sprawozdan dotyczacych wdrazania poprzednich dyrektyw energetycznych
iich praktycznych rezultatéw3. W swych komunikatach Komisja Europejska jasno data do
zrozumienia, ze dotychczasowe normy prawne nie daja gwarancji spetnienia trzech pod-
stawowych zalozen europejskiej polityki energetycznej, ktérymi sa: konkurencyjny i efek-
tywny sektor energetyczny, bezpieczeristwo dostaw oraz zréwnowazony rozwéj*. W swych

Maciej Janik jest studentem V roku Wydziatu Prawa it Administracji Uniwersytetu tdédzkiego.

Dyrektywa 2003/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26 czerwca 2003 r. dotyczaca wspdl-

nych zasad rynku wewnetrznego energit elektrycznej i uchylajaca dyrektywe gb6/92/WE oraz dy-

rektywa 2003/55/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26 czerwca 2003 r. dotyczaca wspdlnych

zasad rynku wewnetrznego gazu ziemnego i uchylajaca dyrektywe g8/30/WE.

3 Komunikat Komisji: ,Perspektywy rynku wewnetrznego energii elektrycznej i gazu’, KOM(2000) 0841,
s. 2.

4+ Komunikat Komisjt: ,Dochodzenie w ramach art. 17 rozporzadzenia (WE) nr 1/2003 w odniesieniu do

europejskich sektoréw gazu i energii elektrycznej’, KOM(2000) 0851, s. 3.
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dochodzeniach Komisja zwrécita uwage m.in. na znaczace podwyzki cen hurtowych gazu
i energii elektrycznej, nie w pelni uzasadnione wyzszymi kosztami paliw pierwotnych ani
zobowiazaniami w zakresie ochrony srodowiska, powtarzajace sie skargi dotyczace barier
wejscia na rynek oraz ograniczone mozliwosci wyboru, jakie maja odbiorcys®.

Chociaz nie mozna ocenia¢ dotychczasowych rozwigzan jako catkowicie niezadowa-
lajacych, konieczne zdaje sie jednak stwierdzenie, ze Unia Europejska wciaz jest daleka
od osiagniecia celu, jakim jest stworzenie rzeczywistego wewnetrznego rynku energii, na
ktérym wszyscy konsumenci posiadaja nie tylko zapisane prawo do wyboru swojego do-
stawcy energii elektrycznej i gazu sposréd wszystkich przedsiebiorstw unijnych, ale takze
prawo to jest rzeczywiste, skuteczne i tatwe do egzekwowania®.

Obecnie Unia Europejska nie jest rowniez w stanie zagwarantowac zadnemu unijnemu
przedsiebiorstwu prawa do sprzedawania energii elektrycznej i gazu w innym panstwie
cztonkowskim na réwnych prawach z przedsiebiorstwami krajowymi, bez dyskryminacji
i wystepowania ze stabszej pozycji. W szczegdlnosci nie istnieje jeszcze niedyskrymina-
cyjny dostep do sieci ani réwnie skuteczny nadzér regulacyjny we wszystkich panstwach
cztonkowskich’. W znacznej mierze brakuje obecnie koordynacji na odpowiednim poziomie
miedzy krajowymi sieciami energetycznymi w odniesieniu do standardéw technicznych,
zasad bilansowania, jakosci gazu, systeméw kontaktowych i mechanizméw zarzadzania
w sytuacjach przeciazenia, ktdre sg konieczne, by umozliwi¢ efektywne funkcjonowanie
handlu transgranicznego.

Najwazniejsza przeszkoda dla pelnego sukcesu procesu liberalizacyjnego pozostaje
wciaz jednak koncentracja rynku. W wyniku znacznych uchybien i niedostatecznej regula-
¢ji dominujace przedsiebiorstwa z sektora elektroenergetycznego i gazowego w wiekszo-
$ci zachowaly pozycje dominujaca na ,,swoich” rynkach krajowych. Doprowadzito to do
utrzymania przez panstwa cztonkowskie $cistej kontroli cen za energie elektryczna i gaz,
ptaconych przez odbiorcéow koricowych. Niestety stanowi to czesto powazne ograniczenie
konkurencji. Mimo ze Komisja przyznatla, iz przypadki zajmowania dominujacej pozycji
wymagaja rozwigzan prawnych i konsumenci moga potrzebowac ochrony przed manipu-
lowaniem cenami, te powszechne limity cenowe uniemozliwiaja wtasciwe funkcjonowanie
runku wewnetrznego energii®.

Centralna rola w realizowaniu skutecznej europejskiej polityki energetycznej i urzeczy-
wistnianiu dziatan liberalizacyjnych na poziomie poszczegdlnych panstw cztonkowskich
przypada niewatpliwie narodowym organom regulacyjnym. W analizach dostrzezono, ze
Europie potrzebne jest rzeczywiste wzmocnienie uprawnien organéw regulacyjnych oraz
wzmocniona europejska koordynacja, przyjmujac za podstawe najwyzszy, a nie najnizszy
wspélny mianownik w UE®. Zadaniem tych organéw musi by¢ nie tylko skuteczne wspie-
ranie rozwoju rynkéw krajowych, ale takze wspomaganie rozwoju unijnego rynku energii.
Organy regulacyjne sektora energetycznego nie posiadaja bowiem obecnie wystarczajacych

5  KomunikatKOM(2000) 0851, s. 2.

¢ Komunikat KOM(2006) 0841, s. 7.

7 Ibidem, s. 7.

8 Komunikat KOM(2006) 0851, s. 9.

9 Komunikat Komisji: ,Europejska polityka energetyczna’, KOM(2007) ooo1, s. g.
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uprawnien: i odpowiedniego stopnia niezaleznosci, by mogly zapewni¢ wprowadzenie ot-
wartych rynkéw funkcjonujacych w sprawny i niedyskryminacyjny sposéb. Istniejace ramy
prawne nie pozwalaja ponadto na odpowiednie i skuteczne regulowanie kwestii transgra-
nicznych zwigzanych z dostepem do sieci gazowej i elektrycznej.

Niniejszy referat stawia sobie przede wszystkim za cel analize, jak nowelizacja prawa
energetycznego ksztattuje pozycje prawna narodowych organéw regulacyjnych, koncen-
trujac sie przede wszystkim na tym, jak w nowych przepisach zrealizowano zamierzone
wzmocnienie niezalezno$ci regulatoréw od intereséw podmiotéw rynku energetycznego
i rzadéw panstw cztonkowskich. Jak problematyczny i niepozadany jest wymdg zapewnie-
nia przez panstwa cztonkowskie niezaleznosci organom regulacyjnym, najlepiej ilustruje
kwestia autonomii prezesa Urzedu Regulacji Energetyki, czyli polskiego regulatora ener-
getyki. W Polsce w ostatnich latach dokonano bowiem dziatan znacznie ograniczajacych
niezalezno$¢ tego organu i nawet niedawna nowelizacja prawa energetycznego, majaca
zwiekszy¢ zgodnos¢ krajowego prawodawstwa z przepisami unijnymi, nie usuwa funda-
mentalnych ograniczen niezaleznosci regulatora wynikajacych z instytucjonalnej i ustro-
jowej pozycji urzedu. W mojej pracy analiza nowych dyrektyw opiera sie przede wszystkim
na tresci dyrektywy 2009/72/WE, ktéra w zakresie poruszanym przez referat jest w zasa-
dzie tozsama z odpowiadajaca jej nowa dyrektywa gazowa.

Koncepgja organdw regulacyjnych w nowych dyrektywach energetycznych

Regulacja jako jedno z administracyjnych zadan paristwa pojawila sie na tle procesu libe-
ralizacji tzw. infrastrukturalnych sektoréw gospodarki (takich jak: energetyka sieciowa,
telekomunikacja, kolejnictwo czy poczta), ktéra polega na szczegdlnej odpowiedzialno-
$ci panistwa za zapewnienie utrzymanie konkurencji oraz zaspokojenie potrzeb bytowych
mieszkancéw przez zapewnienie im ustug publicznych. Funkcjonowanie tych sektorow
opiera sie na kapitatochtonnej infrastrukturze sieciowej przynaleznej z natury rzeczy do
ograniczonej liczby przedsiebiorstw, co stawia szczegélne wyzwania regulacji administra-
cyjno-prawne;j™. Nadrzednym celem jest tu budowanie i wzmacnianie sit konkurencji lub
wyréwnywanie metodami administracyjnymi ich nieskutecznosci, gdyz otwarcie dotad
zamknietych sektoréw na wolna konkurencje jest niezbednym wymogiem realizacji projektu
budowy europejskiego rynku wewnetrznego w sektorze energii. Program liberalizacji, tj. de-
monopolizacji sektoréw infrastrukturalnych, wymagajacej rezygnacji z regulacji wlasnoscio-
wej sektoréw infrastrukturalnych na rzecz ich pelnej prywatyzacji, zaktada bowiem z samej
definicji istnienia autonomicznej instytucji dajacej gwarancje wyposrodkowania intereséw
publicznych i prywatnych przedsiebiorcéw rynku energetycznego oraz konsumentéw?.
Ze wzgledu na przyjete w prawie unijnym podmiotowe podejscie do zagadnienia regulacji,

o T. Dtugosz, Pozycja ustrojowa organoéw regulacyjnych w swietle projektow legislacyjnych Komisji
Europejskiej dla energetyki sieciowej, PUG 2009, nr 7, s. g.
" K Strzyczkowski, Prawo Gospodarcze Publiczne, Warszawa 2003. s. 157.
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niezalezno$¢ urasta do rangi fundamentalnej i definiujacej cechy nie tylko organu regula-
cyjnego, ale i samej regulacji*®.

Pozycja prawna narodowych organéw regulacyjnych w nowych dyrektywach zostata
uregulowana w spos6b zdecydowanie szerszy i bardziej szczegétowy*s. Prawodawca daje
w ten sposéb do zrozumienia, ze podejscie charakteryzujace poprzednie dyrektywy ener-
getyczne okazalo sie niewystarczajace. Postanowienia dotyczace organu regulacyjnego
zamykaty sie dotad w jednym przepisie (art. 23 i 25 odpowiednio dyrektywy 2003/54/WE
i 2003/55/WE), co zostawialo paniistwom cztonkowskim wiele swobody w ksztattowaniu
statusu regulatorow. W zasadzie z wyjatkiem wymogu neutralnosci prawo wspélnotowe
nie narzucato zadnego okreslonego modelu organizacyjnego regulacji**. Ta swoboda do-
prowadzita jednak do ogromnych dysproporcji miedzy poszczegdlnymi panstwami unij-
nymi, umozliwiajac, by w majacym tak wielkie znaczenie gospodarcze sektorze funkcjono-
waly réwnolegle instytucje dobrze przygotowane do realizowania swych zadan w zakresie
regulacyjnym, jak i takie, ktére roli swej pelni¢ nie mogly*s.

Pierwsza bardzo istotna zmiang wprowadzona w nowej dyrektywie jest koncentracja
zadan regulacyjnych i wymoég powotania tylko jednego organu regulacyjnego przez kazde
z panstw cztonkowskich na poziomie krajowym. W poczatkowych projektach obowiazek
ten mial charakter bezwzgledny, ale ostatecznie uwzgledniono istnienie w niektdérych pan-
stwach organéw regulacyjnych na szczeblu regionalnym czy federalnym, a takze matych,
odseparowanych systemoéw energetycznych, z zastrzezeniem jednak niepodzielnej repre-
zentacji na szczeblu unijnym*®. Bezposrednim skutkiem tego wymogu bedzie koniecznos¢
zrewidowania rozktadu kompetencji regulacyjnych pomiedzy organami krajowymi.

W Polsce moze wiec przykladowo pojawi¢ sie konflikt na tle uprawnienr do ustalania
wysokosci i metodologii obliczania taryf. Wedlug nowej dyrektywy obowiazek zatwier-
dzania lub ustalania taryf przesytowych spoczywa wylacznie na organach regulacyjnych®’.
Nowelizacja przewiduje wylaczenie kompetencji innych organéw wtadzy w sprawach regu-
lacyjnych, co podkresla wzmocniona koncentracje funkcji regulacyjnych. Zrezygnowano
wiec z mozliwosci przedkladania przez regulatoréw taryf lub metod do ich ustalenia lub
zatwierdzenia innym jednostkom w panstwie cztonkowskim (co byto wyraznie dozwolone
w art. 23 ust. 3 dyrektywy 2003/54/WE), przyjmujac, ze warunki dostepu do systeméw
sieciowych i ustug zapewniajacych bilansowanie sieci pozostaja w wylacznej gestii organu
regulacyjnego®®. W Polsce uprawnienie do ustalania wysokosci i metodologii obliczania
taryf przystuguje obecnie w zasadzie tylko ministrowi wtasciwemu do spraw gospodarki,

2 W. Hoff, Prawny Model Regulacji Sektorowej, Warszawa 2008, s. 4o.

3 Nowe dyrektywy zawierajq juz caty rozdziat (po piec¢ artykutéw w kazdej z nich) okreslajacy mini-
malne wymagania dotyczace statusu prawnego organéw regulacyjnych.

4 Jak Komisja stwierdzita w Raporcie dla Rady oraz Parlamentu Europejskiego o stanie liberalizacji
rynkéw energii, ,wspdlnota nie moze narzuca¢ panstwom cztonkowskim sztywnego systemu, lecz
zamiast tego powinna stworzyé ramy, ktére panstwa beda mogty wypetnié trescig najlepiej dosto-
sowang do ich lokalnych uwarunkowan’, Komunikat KOM(1998) 212 final.

s W. Hoff, Prawny Model.., op. cit., s. 153.

® T. Dtugosz, Pozycja ustrojowa.., op. cit., s. 10.

7 Art 37 ust. 1 lit. a dyrektywy 2009/72/WE.

® T, Dtugosz, Pozycja ustrojowa.., op. cit., s. 12.
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ktéry szczegétowe zasady ksztaltowania i kalkulacji taryf okresla w rozporzadzeniu. Rola
prezesa URE zostaje przy tym ograniczona jedynie do wydania opinii, ktéra - jak sie zda-
je — nie wigze ministra®®. Minister urasta wiec w tym zakresie do rangi wspétregulatora
sektora energetycznego?°. Prezes URE musi zatem zatwierdza¢ taryfy wedlug metod, na
ktére nie ma zadnego realnego wplywu, a ktérych ostateczny ksztatt ustala organ repre-
zentujacy przede wszystkim ekonomiczne interesy panstwa cztonkowskiego, nie zawsze,
jak wiadomo, zbiezne z unijnym projektem liberalizacyjnym.

Najwazniejsza zmiana sa jednakze przewidziane nowymi dyrektywami znacznie dalej
idace gwarancje niezaleznosci organdéw regulacyjnych. Krajowe organy regulacyjne maja
uzyskaé gwarancje bezstronnego i przejrzystego wykonywania zadan regulacyjnych po-
przez prawna odrebno$¢ i funkcjonalng niezalezno$é od jakiegokolwiek innego podmio-
tu publicznego lub prywatnego®*. W kwestii stosunkéw miedzy organami regulacyjnymi
a regulowanym rynkiem uszczegétowiono, ze pracownicy i inne osoby odpowiedzialne za
zarzadzanie organem regulacyjnym maja dziata¢ w sposéb niezalezny od wszelkich intere-
sow rynkowych i nie moga przy realizacji zadan regulacyjnych zwracaé sie o udzielenie ani
przyjmowac instrukgji ze strony jakiegokolwiek rzadowego albo innego publicznego badz
prywatnego podmiotu®’. Rygorystyczne podej$cie do tego wymogu moze oznaczaé, ze
panstwa cztonkowskie beda musiaty wprowadzi¢ takie warunki zatrudniania w urzedach
regulacyjnych na stanowiskach decyzyjnych, ktére w ogdle wytacza mozliwosé ubiegania
sie o stanowisko osobom wywodzacym sie z przemystu energetycznego, pochodzacym
z przedsiebiorstw prywatnych badz publicznych®.

Szczegblnie duzo watpliwosci wzbudza jednak wymég niezaleznosci organu regulacyj-
nego w ramach aparatu administracji publicznej. Dyrektywy méwia o prawnej odrebnosci
i funkcjonalnej niezaleznosci krajowego organu regulacyjnego od jakiegokolwiek innego
,2podmiotu publicznego” przy wykonywaniu zadan regulacyjnych, w czym z koniecznosci
szerokiego rozumienia tego pojecia miesci sie ogét organéw wiadzy panstwowej*. W pro-
jektach doprecyzowano, ze tak rozumiana niezalezno$é obejmuje samodzielnos$é organu
regulacyjnego w formie zakazu otrzymywania bezposrednich instrukeji czy polecen od
rzadu (administracji rzadowej) oraz innych podmiotéw publicznych lub prywatnych oraz
mozliwo$¢ podejmowania niezaleznych, suwerennych decyzji, niezaleznie od jakichkol-
wiek podmiotéw politycznych?s. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze tak rozumiana niezalez-
nos¢ dotyczy wykonywania zadan regulacyjnych w zakresie wynikajacym z prawa unijnego,
a wiec nie obejmie ona innych zadan administracyjnych, ktére réwniez moga by¢ powie-
rzone organowi regulacyjnemu. Ta niezalezno$¢ nie wytacza obowiazku $cistej wspétpracy,
w stosownych przypadkach, z innymi organami krajowymi, a takze podporzadkowania sie
ogblnym wytycznym polityki rzadu, o ile tylko nie beda miaty bezposredniego przetozenia

"9 Art. 46 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz. U.19g7 Nr 54, poz. 348 ze zm.).
2 K. Strzyczkowski, Prawo.., op. cit, s. 545.

2 Art. 35 ust. 4 lit. a dyrektywy 2009/72/WE.

2 Art. 35 ust. 4 lit. b. pkt i, ibidem.

zT. Dtugosz, Pozycja ustrojowa..., op. cit., s. 10.

% |bidem, s. 10.

% Art 35 ust. 5 lit. b dyrektywy 2009/72/WE.
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na uprawnienia i obowiazki regulacyjne wymienione w dyrektywach, naruszajac ich nieza-
leznoscé i szczegdlne, wyltaczne kompetencje®®. Nastepuje wiec wytaczenie wptywu polityki
rzadu na $cisle regulacyjna dziatalnos¢ organu regulacyjnego.

Tak zakrojona niezaleznos$¢ organu regulacyjnego wymaga powotania zdecentralizowa-
nego podmiotu wladzy o $cisle okreslonym zakresie zadan i kompetencji, w zaden spo-
sOb nie zaangazowanego w dziatalno$¢ ekonomiczna na regulowanym rynku, nad kté-
rym nadzér bedzie mégt miec jedynie charakter weryfikacyjny i bedzie koncentrowat sie
na kryterium zgodnosci z prawem. Nie ma tu miejsca na obecne w ustrojach wiekszosci
panstw czlonkowskich hierarchiczne podporzadkowanie nowego organu regulacyjnego
w ramach aparatu administracji. Wydaje sie wiec, ze wymaog prawnej odrebnosci od innych
podmiotéw publicznych wigzaé nalezy wtasnie ze stworzeniem gwarancji prawnych w tym
zakresie, to znaczy z prawnie chroniong samodzielnoscia dziatania organu regulacyjnego
w sprawach regulacyjnych?’. Tak rozumiana niezalezno$¢ organu regulacyjnego obejmie
tez zakaz ingerencji w sfere jego zadan réwniez w drodze stanowienia aktéw normatyw-
nych. Koncentracja funkcji regulacyjnych ma bowiem nastapi¢ w jednej strukturze, a z ce-
lami dziatan i kompetencjami organu regulacyjnego okreslonymi w dyrektywach®® musi
sie liczy¢ réwniez ustawodawca krajowy?.

Kolejna gwarancja jest zasada kadencyjnosci. Zgodnie z dyrektywami naczelny zarzad
organu regulacyjnego ma by¢ powotywany na kadencje trwajaca od pieciu do siedmiu lat,
z mozliwo$cia jednokrotnego odnowienia, i moze podlega¢ zwolnieniu z pelnienia funk-
cji jedynie wtedy, gdy nie spetni warunkéw niezaleznosci badz tez dopusci sie powaznego
uchybienia w rozumieniu prawa krajowego®°. Organy regulacyjne maja tez dysponowaé
przyznawanymi corocznie odrebnymi §rodkami budzetowymi odpowiednimi do wyko-
nywania swoich obowiazkéw i posiadaé niezaleznos¢ w wykonywaniu swojego budzetu3*.
Ma to na celu zapewnienie niezaleznosci finansowej organu regulacyjnego, ktéra po-
strzegana jest jako jeden z filaréw autonomii podmiotu publicznego3*. Taka niezaleznos¢
osiagana jest zwykle dzieki optatom pobieranym za dokonywanie czynnosci takich jak
wydawanie koncesji i innych aktéw urzedowych, gwarantujacym niezalezno$é budzetowa
od rzadu. Polski model zaktada finansowanie organéw regulacyjnych z budzetu panstwa,
a nie ze srodkéw uzyskanych z optat. Samo w sobie nie jest to rozwiazanie naganne, jesli
$rodki te wystarcza na wykonywanie zadan regulacyjnych3s. Dyrektywa zreszta wyraz-
nie dopuszcza taka forme finansowania jako niesprzeczna z wymogami dyrektywy3+ Taki

*Art. 35 ust. 4 lit. b. pkt i, ibidem.

27 T. Dtugosz, Pozycja ustrojowa..., op. cit, s. 11.

2 Art. 36 i 37 dyrektywy 2009/72/WE.

% | tak na przyktad w sprawie C-227/07 Komisja v. Rzeczpospolita Polska ETS uznat ostatnio uchy-
bienie Polski we wdrozeniu telekomunikacyjnej dyrektywy dostepowej w zwiazku z wprowadzeniem
ustawowego obowigzku prowadzenia negocjacji zawarcia umowy o dostepie telekomunikacyjnym
z naruszeniem kompetencji organu regulacyjnego.

¥ Art. 35 ust. 5 lit. b dyrektywy 2009/72/WE.

3 Art. 35 ust. 5 lit. a, ibidem.

32 W. Hoff, Prawny Model..., op. cit., s. 214.

3 T. Dtugosz, Pozygja ustrojowa..., op. cit, s. 11.

3 Pkt 34 preambuty dyrektywy 2009/72/WE: ,Zatwierdzanie budzetu organu regulacyjnego przez
krajowego prawodawce nie stanowi przeszkody dla autonomii budzetowej. Przepisy dotyczace
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spos6b finansowania moze jednak, zdaniem W. Hoffa, sta¢ sie instrumentem ubezwtas-
nowolnienia organéw regulacyjnych™.

Drugi aspekt niezaleznosci finansowej wyraza sie w niezaleznosci finansowej pracow-
nikéw, zaréwno samego organu regulacyjnego, jak i jego zastepcéw oraz aparatu pomoc-
niczego. Dla niezaleznosci organu regulacyjnego wazne jest to, aby jego pracownicy byli
wynagradzani odpowiednio wysoko, przynajmniej na poziomie odpowiadajacym $redniej
sektora podlegajacego regulacji. Dyrektywy formutuja wprost wymaganie, aby organy re-
gulacyjne dysponowaty odpowiednimi do realizowanych zadan zasobami kadrowymi3®,
przy czym uznac trzeba, ze o doborze tych zasobé6w musi decydowa¢é sam organ regulacyj-
ny, skoro na nim spoczywa odpowiedzialno$¢ za realizacje zadan regulacyjnych.

Takie zasady wynagradzania wprowadzono poczatkowo w polskim systemie regula-
cyjnym. Odrebny charakter organéw regulacyjnych byl bowiem wyraznie podkreslony
w pierwszej wersji prawa energetycznego, ktéra stanowila, ze do pracownikéw URE nie
stosuje sie przepiséw o ksztattowaniu srodkéw na wynagrodzenia w sferze budzetowej’’.
Ptace pracownikéw URE zostaly zatem dostosowane do ptac innych pracownikéw sektora
energetycznego, co miato nie tylko stanowi¢ czynnik przeciwdziatajacy korupcji i wszel-
kim naciskom zewnetrznym, ale tez by¢ sposobem na przyciagniecie oséb z najwyzszymi
kwalifikacjami. Same wynagrodzenia dla pracownikéw Urzedu ustalane byty rozporzadze-
niem prezesa RM, ale jego swoboda byta w tym zakresie ustawowo ograniczona. Z prawa
energetycznego usunieto jednak wylaczenie pracownikéw URE ze sfery budzetowej, pod-
dajac ich zasadom ogélnyms3®. Z punktu widzenia prawnych gwarancji niezaleznosci pre-
zesa URE zlikwidowano ustawowa gwarancje niezaleznosci finansowej jego aparatu wyko-
nawczego. Nawet gdyby warunki finansowe zatrudniania pracownikéw URE byty bardzo
korzystne, to w tym zakresie sa oni catkowicie uzaleznieni od prezesa RM, ktéry okresla
je w rozporzadzeniu®. Nie mniej istotne jest bowiem takze to, kto wynagradza pracowni-
kéw administracji regulacyjnej. Taki system grozi przeksztalceniem sie w premiowanie za
postuszenstwo, co naruszatoby sformutowany w dyrektywie wymoég zapewnienia nieza-
leznosci takze i pracownikéw organéw regulacyjnych?.

Nowe dyrektywy dokonuja tez bardzo wyraznego i wyczerpujacego wyliczenia celéw, ja-
kie stawia sie organowi regulacyjnemu oraz wynikajacych z nich obowiazkdéw i uprawnien.
Takonkretyzacja, ale tezirozszerzenie katalogu zadan i kompetencji organéw regulacyjnych
maja na celu osiagniecie dalszego stopnia harmonizacji**. W swych komunikatach Komisja
wielokrotnie wskazywata, Ze organy regulacyjne sa wyposazone w niewystarczajace srodki
regulacji w takich kluczowych sprawach, jak: dostep do sieci i magazynéw gazu, rozdziat

autonomit w wykonywaniu budzetu przyznanego organowi regulacyjnemu powinny by¢ wdrozone
w ramach okreslonych przez krajowe ustawy i zasady budzetowe”.

% W. Hoff, Prawny Model.., op. cit, s. 214.

3 Art. 35 ust. 5 lit. a dyrektywy 2009/72/WE.

¥ Art. 29 ust. 1 ustawy Prawo energetyczne (Dz. U. 1997 Nr 54, poz. 348).

$ Art. 23 ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztattowaniu wynagrodzen w sferze budzetowej oraz
o zmianie niektdrych ustaw (Dz. U. 1999 Nr 110, poz. 1255).

39 W. Hoff, Prawny Model..., op. cit., s. 215,

w©  |bidem, s. 2185,

Pkt 33 preambuty dyrektywy 2009/72/WE.
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dzialalnosci operatorskiej i polityka inwestycyjna operatoréw systeméw energetycznych,
ochrona konsumentéw, transgraniczny przesyt*. W dyrektywie 2009/72/WE pojawia sie
teraz niemajacy swego odpowiednika w poprzednich aktach prawnych art. 36, gdzie wyli-
czone zostaja ogdlne, nadrzedne cele, jakie nowe prawo stawia przed regulatorami krajo-
wymi. Sformutowane w postaci generalnych, ogdlnikowych zasad cele maja zapewne stu-
zy¢ jako podstawa wyktadni i interpretacji wyliczonych w art. 37 dyrektywy obowiazkéw
i uprawnien. Stanowia one réwniez wytyczne dla wszystkich panstw cztonkowskich, ktére
powinny by¢ wziete pod uwage podczas implementacji nowego prawa energetycznego. Ma
to zapewni¢ wyrdéwnanie standardéw regulacji w réznych panstwach cztonkowskich, gdyz
réznice w regulacji w poszczegdlnych krajach prowadza do segmentacji sprzecznej z idea
rynku wewnetrznego.

Inna bardzo istotna zmiana, ktdra przynidst trzeci pakiet energetyczny, jest préba stwo-
rzenia spéjnej i jednolitej polityki energetycznej na ptaszczyznie unijnej. Wspélny rynek
wymusza zinstytucjonalizowanie wspotpracy krajowych organéw regulacyjnych, ale tak-
ze poddanie ich zaleznosci funkcjonalnej od organéw Unii Europejskiej**. Aby umozliwié
efektywna wspdlprace krajowym organom regulacyjnym oraz wspélprace tych organdéw
z Komisja, ustanowiono tak zwane grupy (sieci) organéw. Dla sektora energetyczno-ga-
zowego byta to Europejska Grupa Organéw Regulacyjnych dla Energii Elektrycznej i Gazu
Ziemnego*. Powolane grupy mialy utatwi¢ konsultacje, koordynacje i wspétprace mie-
dzy krajowymi organami regulacyjnymi oraz miedzy tymi organami a Komisja w zwiazku
z potrzeba konsolidacji rynkéw wewnetrznych. ERGEG nie posiada jednak statusu euro-
pejskiego regulatora ani tez konkretnego katalogu zadan do wykonania. Nie mozna tez
powiedzie(, ze wpltywa w jakiejkolwiek formie na dziatalnosé krajowych organéw regula-
cyjnych, gtéwnie dlatego, Ze nie ma uprawnient do podejmowania wiazacych decyzji*s.

Nowelizacja przewidziata jednak znacznie silniejsze przesuniecie kompetencji regula-
cyjnych na szczebel unijny, a przy tym wzmocnienie wspétpracy ponadnarodowej organéw
regulacyjnych. Konieczna stata sie bowiem harmonizacja norm technicznych niezbednych
do skutecznego funkcjonowania handlu transgranicznego. Wiekszo$¢ stosownych norm
technicznych i czesto réwniez decyzji podejmowanych przez organy regulacyjne rézni sie
w poszczegblnych panstwach cztonkowskich, co utrudnia, a czesto nawet uniemozliwia
handel transgraniczny. Dlatego kladzie sie szczegdlny nacisk na ujednolicenie praktyki
rozwigzywania zagadnien technicznych zwigzanych z transgranicznymi dostawami ener-
gii elektrycznej i gazu*.

By to osiagna¢, rozporzadzeniem 713/2009"" powotana zostata Agencja ds. Wspétpracy
Organéw Regulacji Energetyki*® (przy czym sama Agencja zacznie w pelni funkcjonowac

2  Komunikat KOM(2000) 0841, s. 13.

3 T. Dtugosz, Pozycja ustrojowa..., op. cit, s. 12.

#“  European Regulators’ Group for Electricity and Gas: ERGEG.

% M. Przybylska, Wspdlnotowy projekt powotania agencji requlacyjnych: przyktad sektoréw energe-
tyczno-gazowego i telekomunikacyjnego, PUG 2009, nr 1, s. 10.

# T. Dtugosz, Pozycja ustrojowa.., op. cit, s. 12.

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego it Rady (WE) nr 713 z dnia 13 lipca 2009 r. ustanawiajace
Agencje ds. Wspétpracy Organdw Regulacji Energetyki.

® Agency for the Cooperation of Energy Regulators: ACER,
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dopiero od marca 2011 roku). Celem Agencji jest wspieranie organéw regulacyjnych w wy-
konywaniu na poziomie unijnym zadan regulacyjnych, ktére wykonuja one w panstwach
cztonkowskich, oraz koordynacja, w razie potrzeby, dziatan tych organéw. Agencja jest
organem Unii i posiada osobowos$¢ prawna ze wszystkimi implikacjami tego faktu (na-
bywanie majatku we wlasnym imieniu, branie udzialu w postepowaniach sadowych jako
strona)®. W sktad Agencji wchodza: rada administracyjna, dyrektor, komisja odwotawcza,
a takze rada organéw regulacyjnychw skladajaca sie z reprezentantéw kazdego krajowego
organu regulacyjnego oraz jednego reprezentanta Komisji bez prawa glosu w obradachs°.
Organy regulacyjne maja ze soba $cisle wspétpracowaé, wzajemnie sie konsultowacé oraz
dostarczaé sobie nawzajem i Agencji wszelkich informacji niezbednych do wykonywania
swoich zadan zgodnie z dyrektywami. Dyrektywy wprowadzaja tez obowiazek przestrze-
gania i wdrazanie wszelkich stosownych prawnie wiazacych decyzji Agencji*. Ta nowa $ci-
Slejsza wspoétpraca spotkata sie jednak z pewna krytyka ze strony doktryny, gdyz zinterpre-
towano jg jako prébe rozszerzenia kompetencji Komisji wbrew prawu pierwotnemu, jako
ze przekazanie kompetencji Agencji nastapi kosztem krajowych organéw regulacyjnychs>.
Obawy te moga sie jednak okaza¢ nieuzasadnione, samo rozporzadzenie 713/2009 przy-
jeto bowiem silniejsza i bardziej niezalezna pozycje Agencji nie tylko wzgledem panistw
cztonkowskich, ale takze Komisji®3-

Agencja pelni¢ ma funkcje doradcza i opiniodawcza wobec Komisji, krajowych regu-
latoréw oraz operatoréw systeméw przesylowych, zapewnia ramy dla wspétpracy krajo-
wych organéw regulacyjnych, przez co wspieraé¢ bedzie wspélprace pomiedzy krajowymi
organami regulacyjnymi oraz miedzy organami regulacyjnymi na poziomie regionalnym
i unijnym, a rezultaty tej wspdtpracy beda nalezycie uwzglednione przy opracowywaniu
opinii, zalecen i decyzji. Jezeli Agencja uzna, ze niezbedne sa wiazace przepisy dotyczace
takiej wspoétpracy, przedktada Komisji odpowiednie zalecenia’*. Na wniosek organu regu-
lacyjnego lub Komisji, opierajac sie na faktach, przedstawi ona opinie w sprawie zgodnosci
decyzji podjetej przez organ regulacyjny z wytycznymi zawartymi w nowelizacji prawa
energetycznego®>.

W odréznieniu od wspomnianych wczeséniej grup wspoétpracy Agencja zostata wyposa-
zona w zdolno$¢ podejmowania wiazacych decyzji jak choéby w przypadku decyzji podej-
mowanych w sprawie warunkéw dostepu do infrastruktury transgranicznej, czyli infra-
struktury elektroenergetycznej i gazowej taczacej co najmniej dwa panstwa cztonkowskie
oraz w sprawie warunkéw jej bezpieczenstwa eksploatacyjnego. Taka decyzja podejmo-
wana bedzie jedynie, gdy wlasciwe krajowe organy regulacyjne nie byly w stanie osiagna¢

49 Art. 2 rozporzadzenia nr 713/2000.

5 [bidem.

5 Art. 37 ust. 1 dyrektywy 2009/72/WE.

52 T. Dtugosz, Pozycja ustrojowa..., op. cit, s. 12.

53 Takie uksztattowanie przepiséw nastapito whrew propozycji Komisji, ktéra uznata, ze konieczne jest
zabezpieczenie jej pozycji jako ,straznika Traktatu” i dlatego wyszta od zatozenia o ograniczonych
kompetencjach decyzyjnych Agencji w zakresie szczegdtowych spraw technicznych, jak réwniez
sobie przypisata prawo oceny dziatalnosci Agenciji.

5 Art. 5 rozporzadzenia nr 713/2000q.

5 |bidem.
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porozumienia w terminie sze$ciu miesiecy od przedlozenia sprawy ostatniemu z tych or-
ganow lub gdy wtasciwe krajowe organy regulacyjne wspélnie o to wniosa’®. Agencja po-
dejmowac bedzie réwniez w ostatecznosci decyzje w sprawie zwolnient nowych potaczen
miedzysystemowych oraz nowej infrastruktury gazowej spod ogélnego rezimu regulacyj-
nego. Bardzo istotny jest tez zaktadany udziat Agencji w opracowywaniu kodekséw sieci.

Charakterystyczne jest rdwniez, ze dyrektywy wymagaja, aby decyzje podjete przez
organy regulacyjne byty umotywowane i uzasadnione, tak zeby mozliwa byta kontrola sa-
dowas’. Wylacza to, jak sie zdaje, nadzdr instancyjny w postepowaniu administracyjnym
na rzecz sadowej kontroli decyzji regulacyjnych, zwlaszcza ze kolejne przepisy dyrektyw
zakladaja prawo wniesienia skargi od decyzji organu regulacyjnego do niezaleznego od
stron sporu organu, z czego wynika, ze w postepowaniu kontrolnym maja wystapi¢ dwie
réwnorzedne strony — skarzacy oraz organ regulacyjny*®. Nowoscia jest réwniez wymog
wyposazenia organu regulacyjnego w uprawnienia do prowadzenia dochodzenr w sprawie
funkcjonowania rynkéw energii elektrycznejs®, skutecznego uzyskiwania informagji istot-
nych dla wykonania jego zadan, w tym uzasadnienia kazdej odmowy udzielenia dostepu
stronom trzecim, a takze nakladania skutecznych, proporcjonalnych, ale tez i odstrasza-
jacych sankcji wobec przedsiebiorstw energetycznych za wszelkie uchybienia w realizowa-
niu prawnie natozonych obowiazkéw®-

Pozycja prawna polskiego organu regulacyjnego w swietle wymogoéw nowych

Ustawodawstwo polskie na przestrzeni ostatnich lat obrato kierunek zupeinie odwrotny
od tego, jaki prawodawstwo unijne przyjeto po publikacji sprawozdan i projektéw Komisji
odnosnie sektora energetycznego. Obecny stan prawny zaklada bowiem drastyczne ogra-
niczenie niezaleznosci prezesa URE, nie tylko w stosunku do unijnych standardéw regulacji
ustanowionych przez nowelizacje, ale réwniez do pierwotnego unormowania pozycji praw-
nej urzedu w prawie polskim. Prawo energetyczne poczatkowo zaktadato bowiem, ze prezes
URE powotywany byl na okres pieciu lat przez prezesa Rady Ministréw, a przestanki jego
odwolania przed uptywem piecioletniej kadencji byly wyraznie wyliczone. Mozliwe byto to
w przypadku: choroby trwale uniemozliwiajacej wykonywanie zadan, razacego naruszania
swoich obowiazkéw, popelnienia przestepstwa stwierdzonego prawomocnym wyrokiem
sadu lub rezygnacjiél. Takie sformulowanie przez ustawodawce procedury powotywania
prezesa URE, kadencyjnosé, okreslenie ewentualnych powodéw odwotania go, a takze
samo przyznanie mu pozycji centralnego organu administracji rzadowej i usytuowanie

% Ibidem, art. 8.

57 Art. 37 ust. 16 dyrektywy 2009/72/WE.

% T. Dtugosz, Pozygja ustrojowa.., op. cit,, s. 12.

5 Art. 37 ust. 4 dyrektywy 2009/72/WE.

b Dyrektywa ustala wysokos¢ takiej potencjalnej kary dla operatora systemu przesytowego i przed-
siebiorstwa zintegrowanego na maksymalnie 10% ich rocznych obrotéw. Dokonuje w ten sposdb
ujednolicenia standardéw karania z tymi przewidzianymi przez unijne prawo konkurencji.

o Art. 21 ustawy Prawo energetyczne (Dz. U. 1997 Nr 54, poz. 348).
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go poza Rada Ministréw miato zapewni¢ mu niezaleznos¢ od osrodkéw politycznych oraz
zagwarantowa¢ unikniecie konfliktéw z Ministrem Skarbu Panistwa wykonujacym nadzoér
wlascicielski, co zostato podniesione w uzasadnieniu prawa energetycznego®.

Zmiany, jakie zaszly w nastepnych latach w zakresie przepiséw stanowiacych o nieza-
leznosci prezesa URE, spotkaly sie z powszechna negatywna ocena doktryny. Dokonywa-
ne byly one etapowo. W pierwszej kolejnosci usunieto $cisle okreslone przestanki umoz-
liwiajace odwotanie prezesa URE, wskutek czego mégt de facto zosta¢ odwotany w kazdej
chwili bez podania jakiegokolwiek uzasadnienia®. Tym samym otworzylo sie pole dla po-
litycznych naciskéw ze strony rzadu®s. Nastepnie dokonano dalszego ograniczenia jego
niezalezno$ci , likwidujac ustawowa gwarancje kadencyjnosci urzedu, wyznaczanie preze-
sa URE zas$ zostalo ograniczone do 0séb nalezacych do zasobu kadrowego®. Tym samym
prezes Rady Ministréw powotywat prezesa URE na wniosek Ministra Gospodarki i mdgt
tez w kazdej chwili odwotac kazdego z prezeséw réwniez ze wzgledéw politycznych®®. Wal-
demar Hoff nazwat te sytuacje ,upadkiem niezaleznej regulacji sektorowe;j”®.

Pewne pozytywne zmiany w zakresie niezaleznosci prezesa URE zapewnita dopiero
przyjeta przez parlament ustawa z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej®® ktéra weszta
w zycie 24 marca 2009 r. Wprowadza ona zmiany do prawa energetycznego w zakresie
powolywania prezesa URE. Zmiany te wynikaja w szczegdlnosci z likwidacji panstwowego
zasobu kadrowego, zmian w zakresie funkcjonowania stuzby cywilnej oraz powotywania
na wysokie stanowiska panistwowe. Zgodnie z uzasadnieniem do ustawy jest to wyraz da-
zenia do pelniejszego dostosowania stuzby publicznej w Polsce do standardéw obowia-
zujacych w innych panstwach europejskich, ktére zostaly sformutowane w rekomendacji
Komitetu Rady Europy nr R/2000/6 przyjetej 24 lutego 2000 roku. Do najwazniejszych
z nich naleza zalecenia dotyczace jawnosci procedur rekrutacyjnych i zwigzana z tym zasa-
da réwnego dostepu do stanowisk publicznych, dopuszczalnosci wprowadzenia pewnych
ograniczen praw i wolnosci obywatelskich uzasadnionych petnieniem funkcji publicznych
wsréd pracownikéw publicznych wylacznie ze wzgledu na wykonywane funkcje i zakres
odpowiedzialnosci. Artykul 155 przyjetej ustawy dokonuje zmiany w tym zakresie, ze
prezes URE powolywany jest obecnie znéw w drodze otwartego i konkurencyjnego nabo-
ru, na wniosek ministra wtasciwego do spraw gospodarki®. Bez zmian pozostaje jednak

M. Nowacki, Zakres niezaleznosci Prezesa URE. Uwagi de lege lata i de lege ferenda w swietle

wspdlnotowych i polskich requlacji prawnych, ,Biuletyn URE" 2009, nr 1, s. 63.

5 Art. 25 pkt 3 ustawy z 27 lipca 2005 r. 0 przeprowadzaniu konkurséw na stanowiska kierownikdw
centralnych urzedéw administracji rzadowej, prezeséw agencji pafistwowych oraz prezeséw zarza-
déw panstwowych funduszy celowych (Dz. U. 2005 Nr 103, poz. 1302).

4 M. Nowacki, Zakres niezaleznosci..., op. cit, s. 63.

6 Art. 48 pkt 1 ustawy z 24 sierpnia 2000 r. 0 panistwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach

panstwowych (Dz. U. 2006 Nr 170, poz. 1217).

Kwestia znikomej niezaleznosci prezesa URE byta przedmiotem szerokiej dyskusji w zwiazku z de-

cyzja A. Szafranskiego, éwczesnego prezesa, z 31 pazdziernika 2007 r. o zwolnieniu z obowiazku

zatwierdzania taryf w obrocie energig elektryczng. W nastepstwie tej decyzji prezes URE zostat
odwotany ze stanowiska. Podjeta decyzja zostata zmieniona w potowie listopada 2007 r. przez ko-
lejnego prezesa URE.

7 W. Hoff, Prawny Model..., op. cit, s. 202.

% Dz U. 2008 Nr 227, poz. 1505.

% Nabdr przeprowadza zespdét powotany przez ministra wtasciwego do spraw gospodarki, liczacy co

66
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kompetencja prezesa Rady Ministréw do odwotania prezesa URE bez podania jakichkol-
wiek przyczyn. Nie przywrdécono réwniez kadencyjnosci urzedu’.

Zaproponowane zmiany nie gwarantuja jednak prawdziwej autonomii urzedu i zgodno-
$ci prawa polskiego z wymaganiami regulacji unijnych. Juz w $wietle poprzednich dyrek-
tyw liberalizacyjnych przepisy te nie zapewniaty wystarczajacego poziomu niezaleznosci
od intereséw przemystu energetycznego, ktéry w kraju o niewielkiej ilosci pionowo zinte-
growanych przedsiebiorstw energetycznych ze znacznym udziatem Skarbu Paristwa bywa
czesto zbiezny z interesami rzadu. Na tle wymagan nowych dyrektyw liberalizacyjnych
niewystarczalnos¢ aktualnych unormowan statusu prawnego prezesa URE staje sie jesz-
cze bardziej widoczna. Nowe przepisy wymagaja bowiem zapewnienia znacznie silniejszej
i wyrazniejszej niezalezno$ci organéw regulacyjnych. By¢ moze Polska i inne kraje z podob-
nymi rozwigzaniami prawnymi stanie przed koniecznos$cia catkowitego przeksztalcenia
pozycji ustrojowej organu regulacyjnego, a nawet i dokonania zmian w ustawie zasadni-
czej. Jak juz bowiem wspominatem, w doktrynie podnosi sie, ze sam fakt zaliczenia orga-
noéw regulacyjnych do centralnych organéw administracji rzadowej stanowi istotne ogra-
niczenie ich niezalezno$ci oraz przeszkode w realizowaniu ich podstawowych zadan’.

Prawo energetyczne jednoznacznie okresla prezesa URE jako centralny organ admini-
stracji rzadowej. Organy centralne to zbiorcza kategoria stuzaca do okreslania centralnych
organéw administracji nieposiadajacych statusu organéw naczelnych. Pomimo zréznico-
wania urzedy centralne maja te wspdlna ceche, ze posiadaja pozycje prawna samodziel-
nych organéw administracji panstwowej, wyposazonych we wlasne, prawem przypisane
kompetencje. Wydzielenie organéw centralnych z pewnoscia zwieksza elastycznos¢ orga-
nizacyjna aparatu panstwowego, poniewaz pozwala na tworzenie nowych, mniej schema-
tycznych niz ministerstwa struktur pozostajacych pod wplywem rzadu’>.

Samodzielnosci tych organéw nie nalezy jednak bra¢ dostownie, z punktu widzenia
hierarchii organy centralne tworza bowiem szczebel bezposrednio nizszy w stosunku do
organdéw naczelnych. Wpisane sg one w struktury resortéw administracyjnych (ale wyta-
czone ze struktury ministerstw) badz tez zajmuja pozycje organéw wyodrebnionych z ram
resortowych, podlegajac bezposrednio organom szczebla rzadowego, czyli Radzie Mini-
strow, a przede wszystkim prezesowi Rady Ministrow. Wszystkie urzedy centralne s3 jed-
nak zawsze w jaki$ sposéb podporzadkowane organom naczelnym. Taki stan rzeczy musi
prowadzi¢ do istotnych pytan dotyczacych niebezpieczenistw wynikajacych dla organéw
regulacyjnych z posiadania takiego statusu’.

najmniej trzy osoby, ktérych wiedza i doswiadczenie daja rekojmie wytonienia najlepszych kandy-
datéow. Kazdorazowo wytania sie nie wiecej niz trzech najlepszych kandydatéw uszeregowanych
wedtug poziomu spetniania przez nich wymagan okreslonych w ogtoszeniu o naborze, podajgc row-
niez uzasadnienie dokonanego wyboru albo powody niewytonienia kandydata. Kandydaci przed-
stawiani sa nastepnie ministrowi wtasciwemu do spraw gospodarki, a ten dokonuje wyboru jednego,
ktéry zostanie tez rekomendowany prezesowi Rady Ministréw. Premier po rozpatrzeniu wniosku
ministra gospodarki powotuje proponowanego kandydata na prezesa URE.

7o M. Nowacki, Zakres niezaleznosci..., op. cit., s. 64.

7 W. Hoff, Prawny Model... op. cit, s. 1qo.

72 |bidem, s. 18q.

73 |bidem, s. 19o.
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Prezes URE zostaje wiec poddany nadzorowi ministra wtasciwego ds. gospodarki’, co
odréznia go od np. Urzedu Dozoru Technicznego, ktéry ,podlega” ministrowi, a wiec bez
ograniczenia wptywu kierowniczego. Prawo wyraznie rozréznia podporzadkowanie, ktére
nalezy rozumie¢ jako odpowiednik kierowania, tj. prawa do wydawania polecerr stuzbo-
wych, i nadzdr, przy ktérym nie wystepuje domniemanie prawa do wydawania polecen,
lecz na odwrét - domniemanie niezaleznosci podmiotu podporzadkowanego’s. Nadzér
oferuje ograniczong mozliwo$¢ wptywania na postepowanie organu podporzadkowanego.
Przede wszystkim nalezy przyjac, ze skoro prawodawca uzywa terminu nadzér, to dopusz-
czalne sa tylko te $rodki nadzorcze, ktére zostaly wyliczone w ustawie i tylko takie, ktére
odpowiadaja pojeciu nadzoru, np. obowiazek uzgadniania decyzji organu podporzadko-
wanego lub rozpatrywanie odwotan od decyzji organu nizszej instancji’®.

Spéjnoscé koncepcji nadzoru jest jednak trudna do utrzymania w $wietle innych przepi-
s6w ustrojowych. Art. 146 ust. 3 Konstytucji powierza RM kierowanie administracja rza-
dowa, co pozwala méwi¢ o domniemaniu jej kompetencji we wszelkich sprawach mieszcza-
cych sie w pojeciu ,wtadza wykonawcza”. Ustawy moga wiec ograniczy¢ wpltyw ministréw,
lecz nie premiera, ktéry na podstawie art. 148 pkt 7 Konstytucji RP jest zwierzchnikiem
stuzbowym , pracownikéw administracji rzadowej””’. Tre$¢ tego przepisu podaje w watpli-
woéé konstytucyjnosé przepiséw zawierajacych ustawowe gwarancje niezaleznosci orga-
néw regulacyjnych, a jednoczesnie kaze zada¢ pytanie, czy nie jest on przeszkoda w imple-
mentacji dyrektyw nakazujacych wyposazenie tych organéw w niezaleznos¢. Przepisy te
sa tym grozniejsze dla niezaleznosci, ze tam, gdzie konstytucja chce wyposazy¢ okreslone
podmioty w niezalezno$¢, czyni to wyraznie. Takie ograniczenie znajdujemy w art. 171 ust.
| ograniczajacym nadzér nad samorzadem lokalnym ds. zgodnosci z prawem?®. Jezykowa
wyktadnia art. 146 ust. 3 nie daje podstaw do rozwarstwienia kierownictwa na szczego-
towe i ogélne, gdzie wptyw RM bylby ograniczony do ustalania ,zasad jednolitej polityki
dziatania”.

Pozycje organéw centralnych ostabia tez model stosunkéw miedzy organami admini-
stracji rzadowej przyjety w ustawie o Radzie Ministréw z 1996 roku’”. Art. 34a ust. 1 ww.
ustawy podwaza zgodnos$¢ statusu polskich organéw regulacyjnych z wymogiem nieza-
leznosci stawianym w dyrektywach, poniewaz zezwala na to, aby wlasciwi ministrowie
wydawali kierownikom urzedéw centralnych wigzace wytyczne i polecenia. Zwrot ,i pole-
cenia” czyni przepisy ust. |l i 2 wewnetrznie sprzecznymi. Zachowanie ogdlnosci wptywu
ministréw wynikajacego ze sprawowanego przez nich nadzoru i kierowanie do adresatow
polecen, z natury konkretnych, wzajemnie sie wykluczaja. Ponadto stawia to w watpli-
wym $wietle szczero$¢ intencji prawodawcy co do ogdlnosci przewidzianych przez nie-
go aktéw kierowania i sprawia, ze moga one odgrywac role swego rodzaju zastony wobec

74 Art. g, ust. 3 ustawy z 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz. U. 1997 Nr 141,
poz. 943).

5 W. Hoff, Prawny Model.., op. cit, s. 191.

% Ibidem, s. 192.

77 |bidem., s.102.

7 W. Hoff, Polish Energy Regulation in its European Setting, Warszawa 2007, s. 70.

79 Dz U 2003 Nr 24, poz. 199.
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procesu ograniczania niezalezno$ci organéw regulacyjnych®. W sytuacji, gdy obowiazu-
jace prawo umieszcza organy centralne w sferze oddzialtywan rzadu, to przede wszystkim
sam minister bedzie organem decydujacym o zakresie, w jakim zechce ingerowaé w dzia-
tania organu regulacyjnego.

Z punktu widzenia jednolitosci polityki gospodarczej panistwa status organéw admi-
nistracji rzadowej wydaje sie o tyle pozadany, ze nie istnieja we wspétczesnym polskim
prawie inne skuteczne instrumenty pogodzenia polityki gospodarczej rzadu z niezalez-
noscia organéw regulacyjnych. Przeniesienie stosunkéw miedzy organami regulacyjnymi
a rzadem na plaszczyzne pelnej ustrojowej niezaleznosci, jak to ma miejsce w stosunkach
rzadu z samorzadami lokalnymi, bez zapewnienia jakiej$ innej formy wpltywu rzadu, spo-
wodowaloby dwie negatywne konsekwencje: wylaczenie z polityki gospodarczej rzadu
znacznych obszaréw sektora energetyki oraz ostabienie legitymacji demokratycznej wia-
dzy organéw regulacyjnych®:.

Problem legitymacji wladzy jest istotny ze wzgledu na ograniczenie wpltywu rzadow
na gospodarke w sektorach regulowanych. W panstwie demokratycznym wszelkie wia-
dze administracyjne nie tylko powinny pochodzi¢, przynajmniej posrednio, z wyboréw
stanowiacych zrddlo legitymacdji, ale i ponosi¢ odpowiedzialnos¢ przed nimi®. Jednakze
podobnie jak w innych kwestiach tak i tu pojawienie sie nowej kategorii prawnej kaze wi-
dzie¢ w innym $wietle pojecia juz utrwalone w doktrynie i praktyce. Dlatego rozpatrujac
problem legitymacji wtadzy, trzeba tez wzia¢ pod uwage spoteczng i gospodarcza funkgje,
jaka spelnia niezaleznos¢, i sposdb, w jaki przyczynia sie do ograniczania tendencji korup-
cjogennych w administracji.

Podsumowante

Prawo unijne wymaga utworzenia nowego rodzaju organéw administracji o wyraznie in-
nej pozycji ustrojowej oraz zakresie i sposobie realizowania swoich zadan. Powinno to
wplywac na sposéb interpretacji prawa ustrojowego. Niezalezno$¢ organéw regulacyjnych
powinna przy tym by¢ postrzegana nie jako deficyt demokracji, lecz, podobnie jak nie-
zalezno$¢ sedzidw, jako niezbedna gwarancja bezstronnosci w podejmowaniu decyzji ko-
niecznych do dokorniczenia liberalizacji sektora energetycznego®. Akty prawne w ramach
tzw. trzeciego pakietu legislacyjnego tworza wiec nowy rezim regulacyjny, w ramach kto-
rego wzmocniona zostaje pozycja krajowych organéw regulacyjnych. Pewne watpliwosci
budzi¢ moze wprowadzenie silniejszej zaleznosci funkcjonalnej od Komisji Europejskie;j®*.
Takie uksztattowanie pozycji prawnej regulatoréw wydaje sie jednak niezbedne na tym
etapie wprowadzenia rynku wewnetrznego w sektorze gazu i energii.

% W. Hoff, Prawny Model..., op. cit, s. 104.

8 [bidem, s. 197.

8 |bidem, s. 198.

% [bidem.,.

% T. Dtugosz, Pozycja ustrojowa.., op. cit, s. 13.
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