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Wstep

eksty zamieszczone w niniejszej publikacji pochodza z konferencji nauko-
wej pt. ,Polska polityka energetyczna — wczoraj, dzis, jutro”. Konferencja
odbyta sie 12 i 13 marca 2010 r. w Krakowie, w Auditorium Maximum
Uniwersytetu Jagiellonskiego. Patronat naukowy nad konferencjg sprawo-
watla profesor dr hab. Anna Walaszek-Pyziotl. Organizatorem konferencji byta Sekcja
Prawa Publicznego Gospodarczego Towarzystwa Biblioteki Stuchaczéw Prawa U].

Jako organizatorzy konferencji bardzo cieszymy sie, Ze cate przedsiewziecie zakon-
czyto sie sukcesem naukowym i organizacyjnym. Nasza Sekcja dziata od dwdch lat
przy Katedrze Publicznego Prawa Gospodarczego U] i marcowe spotkanie byto z pew-
noscig najwiekszym wydarzeniem naukowym, z jakim przyszto nam sie zmierzyc¢.

0Od poczatku bardzo zalezato nam na tym, aby konferencja, poza wysokim pozio-
mem merytorycznym, stanowita réwniez mozliwos¢ integracji Srodowiska zajmuja-
cego sie problematyka prawa energetycznego. Udato sie ten cel osiggna¢ w dwoch
aspektach. Po pierwsze, na nasze zaproszenia odpowiedzieli przedstawiciele réz-
nych polskich oérodkéw naukowych (US, UW, UL). Po drugie, konferencja stanowi-
ta mozliwos$¢ spotkania i dyskusji studentéw oraz doktorantéw z bardziej doswiad-
czonymi pracownikami naukowymi.

Mamy nadzieje, ze ta r6znorodnos$¢ stanowisk i poruszanych probleméw jest wi-
doczna w niniejszej publikacji. Kazdy z artykutéw podejmuje jeden aspekt zwigza-
ny z prowadzeniem polskiej polityki energetycznej. Ta mozliwo$¢ wszechstronnego
spojrzenia na polityke energetyczng utwierdzita nas w przekonaniu, zZe jest to w tej
chwili jedno z najwazniejszych i najbardziej interesujacych zagadnien z zakresu
prawa energetycznego.

ChcieliSmy bardzo serdecznie podziekowa¢ profesor Annie Walaszek-Pyziot oraz
pracownikom Katedry PPG U] za wspieranie nas, nie tylko przy okazji konferencji,
ale przez dwa lata funkcjonowania naszej Sekcji. Dziekujemy bardzo Prezesowi
Urzedu Regulacji Energetyki, doktorowi Mariuszowi Sworze, za pomoc w wydaniu
niniejszej ksigzki.

Wojciech Ciszewski
Przewodniczacy Sekcji PPG UJ

Pawet Kaminski
Wiceprzewodniczacy Sekcji PPG UJ
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Polityka UE i Polski w sprawie promocji odnawialnych Zrédet energii

\

Polityka UE i Polski w sprawie promog;ji
odnawialnych Zrédet energii -
rézne rozwiazania, wspélny cel

dr Zdzistaw Muras ®

Zagadnienia wstepne

nergetyka odnawialna odgrywa rosnacg role w zapewnieniu bezpieczen-

stwa energetycznego panstw cztonkowskich Unii Europejskiej (UE), po-

przez dywersyfikacje Zrodet pozyskania energii elektrycznej (ciepta), jak

i ograniczenie zaleznoSci produkcji od paliw kopalnych. Rodzi to jednak
konieczno$¢ zapewnienia odpowiednich Zrdédet finansowania i to nie tylko sa-
mych Zrédet wytwarzania, ale rowniez infrastruktury technicznej umozliwiajacej
wyprowadzenie z nich mocy (linii przesytlowych i dystrybucyjnych), jak i rezer-
wowych Zrddel wytwarzania (szczeg6lnie przy energetyce wiatrowej). Kolejnym
istotnym zagadnieniem, jakie realizuje energetyka odnawialna jest ochrona Sro-
dowiska. Mimo bowiem wielu wysitkéw technologicznych i prawnych podjetych
przez kraje rozwiniete obserwujemy w coraz wiekszym stopniu wzrost zanie-
czyszczenia sSrodowiska w Polsce i na $wiecie, co sprawia, Ze zagadnienie to znaj-
duje sie w centrum uwagi wspotczesnych spoteczenstw. Ogromny wptyw na za-
nieczyszczenie Srodowiska majg te gatezie gospodarki, w ktorych procesy techno-
logiczne tradycyjnie oparte s3 na wykorzystaniu paliw kopalnych. Do tych dzie-
dzin bez watpienia mozna zaliczy¢ energetyke. W celu ograniczenia zanieczysz-
czenia Srodowiska wprowadza sie coraz bardziej restryktywne uwarunkowania
prawne regulujgce dopuszczalne poziomy emisji i immisji zanieczyszczen i pro-
muje sie nowoczesne technologie wytwércze. Dziatania takie majg jedng wade —
znacznie podwyzszaja koszty produkcji, takze w przypadku technologii tradycyj-
nych (np. uktady oczyszczania spalin). Natomiast energia pozyskiwana ze Zrodet
odnawialnych jest przy aktualnym stanie techniki generalnie drozsza od energii
wytwarzanej w Zrédtach konwencjonalnych. Tym samym stymulowanie wzrostu
wykorzystania tego rodzaju Zrodet wymaga zapewnienia odpowiednich ,przywi-
lejow” prawnych, przektadajacych sie na konkretne uprawnienia ekonomiczne.
Tworzenie jednak takich przywilejow automatycznie ogranicza funkcjonowanie
mechanizméw konkurencji w tym segmencie rynku. A wtasnie wprowadzanie
konkurencji na rynku wytwoércéw energii elektrycznej, z zasady prowadzacej do
obnizenia kosztoéw i cen wytwarzania energii elektrycznej, powinno by¢, obok wy-
muszania stosownych dziatan proekologicznych, gtéwnym kierunkiem rozwoju
energetyki. Jednak wzrost nowoczesnych ,czystych” technologii przy jednocze-
snym zwiekszaniu obszaru konkurencji na rynku wytwarzania sg trudne do pogo-
dzenia. Zatem zainteresowanie rozwojem Zrodet odnawianych i kogeneracyjnych,
to przynajmniej obecnie, pewien wybor polityczny i cywilizacyjny (potrzeba
ochrony $rodowiska dla kolejnych pokolen) niekoniecznie oparty na czystym ra-
chunku ekonomicznym.
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Zakres i cele polityki europejskiej

Problematyka dotyczaca Zrédet odnawialnych, a wtasciwie w wymiarze szerszym
ochrony Srodowiska i poprawy bezpieczenstwa energetycznego jest przedmiotem
szczegOlnego zainteresowania politycznego, prawnego i ekonomicznego Unii Europej-
skiejl, jak i poszczegdlnych panstw cztonkowskich?). Panistwa UE postawity sobie jako
cel, uzyskanie pozycji lidera Swiatowych przemian w dziedzinie ochrony Srodowiska
i ograniczenia emisji do atmosfery szkodliwych substancji. Spowodowato to podjecie
przez UE dziatan skutkujacych zintegrowanym podej$ciem na rzecz zwiekszenia wyko-
rzystania zrodet odnawialnych i biopaliw. Emanacje tego zaangazowania stanowito
przyjecie w marcu 2006 r. tzw. Zielonej Ksiegi Europejskiej strategii na rzecz zréwno-
wazonej, konkurencyjnej i bezpiecznej energii (ang. Green Paper towards a European
strategy for energy security). Celem tego dokumentu byto otwarcie debaty o bezpie-
czenstwie energetycznym, ktore zostato uznane za najwazniejszy element niezalezno-
Sci polityczno-ekonomicznej UE, w konteks$cie zwlaszcza pragnienia wypetnienia po-
stanowien z Kioto oraz poprawy funkcjonowania europejskiego rynku energii. Jedno-
cze$nie UE przyjeta, Zze poprawa bezpieczenstwa energetycznego mozliwa jest poprzez
realizacje dwdch podstawowych celéw, tj.: 1) po stronie popytu poprzez wzrost efek-
tywnosci energetycznej gospodarki, oraz 2) po stronie podazy poprzez wzrost udziatu
energii z odnawialnych Zrdodet energii w bilansie energetycznym krajéw unijnych.
Realizacja tych dwoch celéow miata natomiast przebiega¢ przez pryzmat kilku podsta-
wowych priorytetowych dziatann w obrebie UE, do ktérych zaliczono:

1) zwiekszenie bezpieczenstwa dostaw poprzez zwiekszenie solidarnosci panstw
cztonkowskich,

2) dazenie do zrdoznicowanej i efektywnej struktury pozyskiwania energii,

3) zintegrowane podejScie do zmian klimatycznych,

4) dokonczenie budowy europejskich rynkow wewnetrznych energii elektrycznej

i gazu poprzez przyspieszenie liberalizacji,

5) rozwo6j innowacyjnych technologii energetycznych,
6) spOjna zewnetrzna polityka energetyczna.

Jednocze$nie niezasadnie przesunieto na plan dalszy ocene skutkow i wptywu
tych dziatan na gospodarki poszczegdlnych panstw cztonkowskich, jak i samej UE.

Przedstawione w Zielonej Ksiedze cele polityczne znalazty przetozenie w zatozeniach
do tzw. Trzeciego pakietu energetycznego przyjetego 10 marca 2007 r. (ang. The third
energy package), a nastepnie znalazty wyraz w legislacji europejskiej w postaci nowych
dyrektyw i rozporzadzen. Podstawowym dziataniem w ramach Pakietu byto przyspiesze-
nie liberalizacji rynku energii elektrycznej i gazu, ale oméwiono i przyjeto w nim réwniez
pakiet sSrodkow legislacyjnych w sprawie zmian klimatycznych i energii odnawialne;j.

Nalezy jednocze$nie podkresli¢, ze o ile poczatkowo, w sferze wykonawczej, regu-
lacje europejskie stawiaty sobie bezposrednio za cel ,,wspieranie zwiekszania udziatu

D Np. Traktat Karty Energetycznej sporzadzony w Lizbonie 17 grudnia 1994 r. (Dz. U. z 2003 r. Nr 105,
poz. 985), Zielona Ksiega: ,Europejska strategia na rzecz zré6wnowazonej, konkurencyjnej i bez-
piecznej energii” z 8 marca 2006 r.

2) Np. brytyjski Renewables Obligation Order (zob. np. strona internetowa OFGEM (www.ofgem.gov.uk), czy
niemiecki Erneuerbare-Energien-Gesetz — EEG (Federalny Dz. U. z 2004 r. czes¢ I nr 40, str. 1918-1930)
albo belgijski European Renewable Energy Council, Renewable Energy Policy Review, (Belgium 2004).
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odnawialnych Zrédet energii w produkcji energii elektrycznej na wewnetrzny rynek
energii elektrycznej oraz stworzenia podstaw dla opracowania przysztych ram Wspél-
noty w omawianym przedmiocie”?), to obecnie cele te s3 ujmowane znacznie szerzej
jako dazenie do ,zwiekszenia bezpieczenstwa dostaw energii, wspierania rozwoju
technologicznego i innowacji, a takze tworzenia mozliwosci zatrudnienia i mozliwosci
rozwoju regionalnego, zwlaszcza na obszarach wiejskich i odizolowanych”4). Podob-
nie szeroko okreslony cel zostat zawarty w dyrektywie kogeneracyjnej®). Cel tej ostat-
niej dyrektywy zostat zakreslony jako ,zwiekszenie efektywnos$ci energetycznej i po-
prawa bezpieczenstwa dostaw poprzez stworzenie ram dla wspierania i rozwoju pro-
dukcji ciepta i energii elektrycznej w uktadzie kogeneracji o wysokiej wydajnosci,
opartej na zapotrzebowaniu na ciepto uzytkowe i oszczedno$ciach w energii pierwot-
nej rynku wewnetrznego”. Nalezy zatem podkresli¢, Ze mozemy tu wskaza¢ pewne ce-
chy wspoélne przyjmowanych obecnie dyrektyw. UE przyjeta bowiem pewne prioryte-
ty majace na celu poprawe wykorzystania lokalnych zasobéw energetycznych oraz
sprawnosci przemiany energii pierwotnej w energie finalna.

Mozna zatem pokusi¢ sie o konstatacje, ze cate ustawodawstwo i administracja UE
zaczynajq zmierzac nie tylko w kierunku wsparcia okreslonych systemow wytwarzania,
lecz celem polityczno-prawnym stata sie poprawa gospodarowania no$nikami pierwot-
nymi energii i wykorzystania zasobow energii odnawialnej. Wynika to niewatpliwe z da-
zenia do realizacji ambitnych celow ilosciowych okreslanych w skrdcie 3 x 20%. Co
oznacza, ze podstawg europejskiej polityki energetycznej do 2020 r. jest 20% redukcja
emisji gazoéw cieplarnianych w stosunku do poziomu z 1990 r., 20% zmniejszenie zuzy-
cia energii (rozumiane jako poprawa efektywnos$ci energetycznej) oraz 20% udziat
energii ze Zzrodet odnawialnych w strukturze wytwarzania. W odniesieniu do kogenera-
cji przyjeto natomiast, ze powinno to by¢ 18% produkcji energii elektrycznej w Zrédtach
skojarzonych w facznym zuzyciu energii elektrycznej Wspdlnoty w 2020 r.

Jednoczesnie w przyjetych obecnie regulacjach (dyrektywa 2009/28/WE) podkresla sie
takze, Ze jednym z gtéwnych celéw natozonych na panstwa limitow produkcji w zrédtach
odnawialnych jest zagwarantowanie pewnosci dla inwestoréw i zachecanie do ciggtego
rozwijania technologii, ktdre wytwarzaja energie ze wszystkich rodzajow Zrodet odnawial-
nych. Jak podkreslono w preambule tej dyrektywy, ,dla osiggniecia celéw niniejszej dyrek-
tywy niezbedne jest, aby Wspoélnota i panstwa cztonkowskie poswiecily znaczaca ilo$¢
Srodkéw finansowych na badanie i rozwdj technologii opierajacych sie na odnawialnych
Zrodtach energii”. Z uwagi na korzysci ptynace z szybkiego zastosowania energii ze Zré-
det odnawialnych oraz z uwagi na jej zrdwnowazony charakter i korzystny wptyw na
Srodowisko przyjeto zatoZenie, Ze panstwa cztonkowskie powinny tak ksztattowac pra-
wodawstwo, aby dawac¢ pierwszenstwo w budowie odnawialnym Zrédtom energii,
realizujacym cele zwigzane z ochrong srodowiska i zmianami klimatycznymi, zwtaszcza
w poréwnaniu z instalacjami wytwarzajacymi energie ze Zrodel nieodnawialnych.

3) Zob. dyrektywe 2001/77/WE z 27 wrze$nia 2001 r. w sprawie wspierania produkcji na rynku we-
wnetrznym energii elektrycznej wytwarzanej ze zrédet odnawialnych (Dz. Urz. UE L 283/33 z 2001 r.).

4) Zob. dyrektywe 2009/28/WE z 23 kwietnia 2009 r. w sprawie promowania energii ze Zrédet od-
nawianych zmieniajgca i w nastepstwie uchylajaca dyrektywe 2001/77/WE oraz 2003/30/WE
(Dz. Urz. UE L 140/16 z 2009 r.).

5) Zob. dyrektywe 2004/8/WE z 11 lutego 2004 r. w sprawie wspierania kogeneracji w oparciu o za-

potrzebowanie na ciepto uzytkowe na rynku wewnetrznym energii oraz zmieniajacg dyrektywe

92/42/EWG (Dz. Urz. UE L 52 z 2004 r.).
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Krajowa polityka energetyczna w zakresie Zrédet odnawialnych

Przechodzac na grunt krajowy warto zauwazy¢, ze wsparcie rozwoju odnawialnych
Zrddetl energii jest postrzegane jako wazne zagadnienie zar6wno w wymiarze poli-
tycznym, jak i prawnym. Zgodnie z art. 5 Konstytucji RP, Polska kierujac sie zasada
zrOdwnowazonego rozwoju ma zapewnia¢ m.in. ochrone Srodowiska. Natomiast zgod-
nie z art. 74 ustawy zasadniczej — ochrona srodowiska jest obowigzkiem m.in. wiadz
publicznych, ktore poprzez swa polityke powinny zapewni¢ bezpieczenstwo ekolo-
giczne wspotczesnemu i przysztym pokoleniom, ponadto wtadze publiczne powinny
podejmowac dziatania wspierajgce inicjatywy obywateli nakierowane na ochrone $ro-
dowiska, a obywatele majg prawo do dostepu do informacji na rzecz ochrony $rodo-
wiska. Wiele miejsca temu zagadnieniu poswiecata zaréwno Polityka energetyczna
Polski do 2025 roku®), jak i obecnie obowigzujaca Polityka energetyczna Polski do
2030 roku”). Cele polskiej polityki energetycznej dotyczgce OZE i kogeneracji, podob-
nie jak na poziomie unijnym, zostaty okreslone jako wzrost bezpieczenstwa energe-
tycznego, wzrost niezawodno$ci dostaw energii elektrycznej, zréwnowazony rozwoj
gospodarki oraz ograniczenie oddziatywania energetyki na srodowisko. Zatozono jed-
nocze$nie, ze powinno to zosta¢ dokonane w taki sposob, aby wykorzystanie poszcze-
gblnych rodzajéw odnawialnych Zrddet energii sprzyjato konkurencji promujacej Zro-
dta najbardziej efektywne ekonomicznie tak, aby nie powodowato to nadmiernego
wzrostu cen energii u odbiorcéw. Zawarte zatem w Polityce energetycznej Polski do
2030 roku rozwigzania stanowig kontynuacje realizowanych poprzednio zatozen, kia-
dac jednak jeszcze wiekszy nacisk na kwestie rozwoju odnawialnych Zrédet energii
i Zrédet kogeneracyjnych. Zaktada sie bowiem m.in. dalszy rozwoj wykorzystania od-
nawialnych Zrddet energii wskazujac jako cele, ktore nalezy osiagna¢, 15% tej energii
w bilansie energetycznym kraju do 2020 r. oraz dalszy wzrost tego wskaznika w latach
nastepnych. Ponadto, zaktada sie staly systematyczny wzrost do 2020 r. produkcji
energii elektrycznej wytwarzanej w technologii wysokosprawnej kogeneracji tak, aby
w 2020 r. podwoit sie jej potencjat oraz ograniczenie oddzialywania energetyki na
Srodowisko, a takze wzrost bezpieczenstwa energetycznego.

Jako narzedzia realizacji tak zalozonych celow wskazuje sie: 1) mechanizm
wsparcia poprzez dziatanie rynkéw certyfikatéw, 2) opracowanie i wprowadzenie
systemu wsparcia ciepta i chtodu pochodzacego ze Zrédet odnawialnych, 3) zache-
ty podatkowe w postaci utrzymania zwolnienia z akcyzy, 4) przygotowanie zmian
pozwalajacych na bezposrednie wsparcie finansowe budowy OZE, w tym zwieksze-
nie wykorzystania funduszy europejskich oraz srodkéw krajowych (wptywy z kar
i oplat zastepczych), 5) przygotowanie programu biogazowni rolniczych, 6) stymu-
lowanie rozwoju kogeneracji poprzez mechanizmy wsparcia, w tym w postaci Swia-
dectw pochodzenia oraz odpowiednia polityke samorzadu terytorialnego.

W dokumencie tym podkreslono takze, Ze rozwdj energetyki odnawialnej ma
istotne znaczenie dla realizacji podstawowych celéw polityki energetycznej. Wyni-
ka to z faktu, Ze rozwoj tych Zrddet niesie ze sobg wiekszy stopien uniezaleznienia

6) Obwieszczenie Ministra Gospodarki i Pracy z 1 lipca 2005 r. w sprawie polityki energetycznej pan-
stwa do 2025 r., Monitor Polski z 22 lipca 2005 r. Nr 42, poz. 562.

7) Obwieszczenie Ministra Gospodarki z 21 grudnia 2009 r. w sprawie polityki energetycznej pan-
stwa do 2030 r., Monitor Polski z 2010 r. Nr 2, poz. 11.
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od dostaw energii z importu, poprawe lokalnego bezpieczenstwa energetycznego
oraz zmniejszenie strat przesytowych, a takze pozwala na aktywizacje regionéw
kraju stabiej rozwinietych ale zasobnych w ,paliwa odnawialne”.

Systemy wsparcia w wybranych paristwach europejskich

Analiza obowigzujgcych w niektérych krajach europejskich® rozwigzan prawnych
w zakresie funkcjonowania systemOw wsparcia energii ze Zrédet odnawialnych pozwa-
la na wyro6znienie pewnej grupy instrumentéw prawnych wsparcia, znajdujacych sie
w zakresie oddziatywania panstwa (sensu largo). Juz wstepna ich analiza prowadzi do
wniosku o znacznym zr6znicowaniu funkcjonujacych krajowych rozwigzan, przy czym
czerpig one 13gcznie z ograniczonego katalogu dostepnych narzedzi ,mobilizowania”
uczestnikow rynku do korzystania z energii wytwarzanej w Zrédtach odnawialnych.
Zwazywszy na znaczne koszty inwestycji, relatywnie niewielki udziat w bilansie ener-
getycznym poszczeg6lnych krajow oraz koszty jednostkowe jest oczywistym, Ze usta-
wodawcom w poszczeg6lnych krajach przyswiecata idea takiego uksztattowania ryn-
ku, aby decyzja o zakupie energii ze Zrédet odnawialnych byta obligatoryjna.

Stosowane w Europie rozwigzania prawne mozna scharakteryzowa¢ w nastepu-
jacy sposob:

1) w zakresie regulacji cen na rynku energii zmierzajacych do wsparcia wytwarzania
energii elektrycznej ze Zzrédet odnawialnych funkcjonuja dwa gtéwne systemy:

a) systemy kwotowe, szczeg6lnie rozwiniete w Wielkiej Brytanii, opierajace sie na

systemie tzw. zielonych certyfikatéw, ktérych rolg jest wyréwnanie rdéznicy
w kosztach wytwarzania energii ze Zrédet odnawialnych wzgledem tradycyj-
nych poprzez natozenie obowigzku nabycia okresSlonej czesci catkowitego zuzy-
cia energii ze Zrodel odnawialnych na wszystkich konsumentéw; alternatywnie,
oprocz systemu certyfikatow spotka¢ mozna rowniez systemy przetargéw or-
ganizowanych przez panstwo, na przyktad we Francji, gdzie celem jest wywo-
fanie dodatkowego bodZca dla produkcji energii ze Zrodet odnawialnych;

b) systemy cen sztywnych (regulowanych) s3 szczegélnie rozwiniete w Niem-
czech i Hiszpanii, a polegajg w istocie na natozeniu na przedsiebiorstwa ener-
getyczne, typowo dystrybutoréw energii elektrycznej, obowigzku nabywania
energii wytworzonej ze zrodet odnawialnych przez rodzimych producentéow,

2) w zakresie wspierania decyzji o podjeciu inwestycji w Zrodta energii odnawial-
nej: indywidualne, przemystowe oraz wytwarzanie, stosowane s3 rozwigzania:

a) fiskalne — polegaja na obnizeniu kosztéw inwestycji poprzez korzystne dla wy-
twércy rozporzadzenie wysokoscig stawki podatku VAT, podatku dochodowe-
go, podatku od nieruchomosci;

b) dotacyjne — polegaja na obnizeniu niezbednych naktadéw wtasnych na uru-
chomienie instalacji; Zr6dtem finansowania moze by¢ zaréwno celowo powo-
tana agencja, jak réwniez istniejgce instytucje dysponujgce srodkami przezna-
czonymi na modernizacje energetyczng lub ochrone srodowiska.

Warto przy tym podkresli¢, ze dobor poszczego6lnych elementéow systemu wspie-
rania wytwarzania energii ze Zrodet odnawialnych podporzadkowany jest w pew-

[ 8 Anglia, Francja, Niemcy, Hiszpania, Portugalia, Wtochy.
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nym stopniu celom polityki przemystowej oraz mozliwosciom ptynacym z zasobéw
bedacych w dyspozycji danego panstwa. Samg natomiast polityke energetyczng
traktuje sie jako bodziec do rozwijania nowych technologii oraz gatezi przemystu.
Jednocze$nie analizowane systemy stosowane w poszczegdlnych krajach cztonkow-
skich rdznig sie pod wzgledem stosowanego instrumentarium oraz zakresu wspar-
cia, ale przewazajaca wiekszos$¢ z nich jest trzyfilarowa (wsparcie bezposrednie Zro-
dta, podatki, subsydia), z zachowaniem preferencji narodowe;j.

Krajowy system wsparcia

Spogladajac na zakres uprawnien, z jakich moga korzysta¢ Zrodta rozproszone

(odnawialne i kogeneracyjne) w Polsce mozna najogdlniej wskaza¢, Ze s3 to:

1) systemy wsparcia bezposredniego okre$lone w ustawie — Prawo energetyczne?),

2) podatki — system stabo rozwiniety, sprowadza sie gtéwnie do ustawy akcyzowej'%;
ponadto, moim zdaniem, uprawnienie zawarte w tej ustawie zostato skierowane do
niewtasciwych podmiotéw, poniewaz dokumenty potwierdzajgce umorzenie swia-
dectw pochodzenia w przewazajacej czesSci posiadajg podmioty nie bedace Zrodta-
mi odnawialnymi,

3) subwencje m.in. z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej, programow pomocowych UE i inne.

U-Pe reguluje kilka istotnych kwestii zwigzanych z uprawnieniami Zrédet rozpro-
szonych, ktore sg skierowane do wytworcow ,znajdujacych sie” na terytorium RP.
Podobnie jak w innych krajach europejskich, w Polsce zostat wprowadzony system
preferencji narodowej, rozumianej jako uprawnienie skierowane do wszystkich za-
interesowanych (erga omnes) ale funkcjonujacych w granicach RP. Do wspomnia-
nych narzedzi wsparcia mozna zaliczy¢:

1) uprawnienie do uzyskiwania $wiadectw pochodzenia,

2) obowiazek sprzedawcy z urzedu do zakupu energii elektrycznej pochodzacej ze
zrodel odnawialnych,

3) obowiagzek operatora systemu elektroenergetycznego pierwszenstwa Swiadcze-
nia ustug przesytania lub dystrybucji energii elektrycznej wytworzonej w Zroé-
dtach odnawialnych,

4) ograniczenie wysoko$ci optat za przytaczenie Zrodet do siecill,

9 Dz. U. z 2006 r. Nr 89, poz. 625, z p6zn. zm. (dalej u-Pe).

10) ystawa z 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz. U. z 2009 r. Nr 3, poz. 11, z p6zn. zm.),
zgodnie z art. 30 ust. 1 tej ustawy zwalnia sie od akcyzy energie elektryczng wytwarzang z odna-
wialnych Zrdédetl energii, na podstawie dokumentu potwierdzajacego umorzenie Swiadectwa po-
chodzenia energii, w rozumieniu przepiséw prawa energetycznego.

11) Zgodnie z art. 7 ust. 8 u-Pe za przylaczenie do sieci elektroenergetycznej odnawialnych zrddet ener-

gii o mocy elektrycznej zainstalowanej nie wyzszej niz 5 MW oraz jednostek kogeneracji o0 mocy

elektrycznej zainstalowanej ponizej 1 MW, pobiera sie potowe optaty ustalonej na podstawie rze-
czywistych naktadéw. Przy tym w mysl art. 3 ustawy zmieniajacej z 4 marca 2005 r. do 31 grudnia

2010 r. optate za przylaczenie do sieci elektroenergetycznej odnawialnych Zrédet energii o mocy

elektrycznej wyzszej niz 5 MW, pobiera sie w wysokosci jednej drugiej obliczonej optaty, natomiast

w mysl art. 5 ustawy zmieniajacej z 12 stycznia 2007 r.,, do 31 grudnia 2011 r. optate za przytacze-

nie do sieci elektroenergetycznej jednostek kogeneracji o mocy elektrycznej zainstalowanej nie

wyzszej niz 5 MW, pobiera sie w wysoko$ci potowy obliczonej optaty.
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5) okreslenie systemu bilansowania Zrédet wiatrowych!2),
6) zwolnienie z optat odnawialnych Zrédet do 5 MW:
a) za wpis do Rejestru Swiadectw Pochodzenia oraz dokonywanie zmian w tym
rejestrze;
b) optaty skarbowej za wydanie $§wiadectw pochodzenia;
c) optaty skarbowej za wydanie koncesji;
d) rocznej optaty koncesyjne;j.

W przyjetych w kraju rozwigzaniach istotne jest to, ze podstawowym dokumen-
tem umozliwiajagcym skorzystanie z systemu wsparcia, ktéry musi uzyska¢ zaréow-
no zrodto odnawialne, jak i kogeneracyjne jest koncesja lub wpis do rejestru pro-
wadzonego przez Prezesa Agencji Rynku Rolnego (w odniesieniu do wytwarzania
energii elektrycznej z biogazu rolniczego lub wytwarzania samego biogazu rolnicze-
go). Jak w jednym ze swych orzeczen podkreslit Sad Apelacyjny w Warszawie, ,Po-
dzieli¢ nalezy wyrazony na gruncie analizy przepisoéw art. 9e i art. 3 pkt 12 oraz art. 32
ust. 1 pkt 1 ustawy — Prawo energetyczne poglad [Prezesa URE — przypis autora],
iz Swiadectwo pochodzenia moze otrzymac tylko przedsiebiorca posiadajacy konce-
sje na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w zakresie wytwarzania energii elek-
trycznej w odnawialnych Zrodtach energii”13).

Funkcjonujacy na gruncie u-Pe mechanizm wsparcia przedsiebiorcow wytwarza-
jacych energie elektryczng w OZE jest dwusktadnikowy. Polega on, po pierwsze, na
obowigzkowym zakupie wytworzonej fizycznej energii elektrycznej przez sprze-
dawce z urzedu i po drugie, wydawaniu przez Prezesa URE $wiadectw pochodze-
nia, ktére nastepnie moga by¢ przedmiotem obrotu na gietdach towarowych lub
rynkach regulowanych. Jednocze$nie przepisy krajowe okreslajg podmioty zobowiga-
zane do posiadania odpowiedniej ilosci §wiadectw pochodzenia (sui genergis papie-
réw wartos$ciowych), ktérymi sg przedsiebiorcy prowadzacy dziatalno$¢ gospodar-
cza polegajaca na wytwarzaniu lub obrocie energii elektrycznej, jesli sprzedajg te
energie odbiorcom koncowym na terytorium RP, domy maklerskie i towarowe do-
my maklerskie, a nawet odbiorcy koncowi w zakresie dokonywanych na gietdzie to-
warowej zakupow energii na wtasny uzytek. Podmioty te moga wypetni¢ natozony
na nie obowigzek badz przez zakup i przedstawienie do umorzenia Prezesowi URE
Swiadectw pochodzenia lub uiszczenie optaty zastepczej. Obowigzek ten zostat ,do-
mkniety” systemem sankcyjnym w postaci, surowych w wymiarze bezwzglednym,
kar pienieznych za jego niewypetnienie.

W efekcie funkcjonowania systemu wsparcia opartego o Swiadectwa pochodzenia
wytwdrca energii elektrycznej w odnawialnym Zrédle energii uzyskuje dwa rodzaje

12) o znalazto odzwierciedlenie w rozporzadzeniu Ministra Gospodarki z 4 maja 2007 r. w sprawie
szczegbtowych warunkéw funkcjonowania systemu elektroenergetycznego (Dz. U. z 2007 r. Nr 93,
poz. 623), zob. np. § 22, zgodnie z ktérym operator systemu przesytowego elektroenergetycznego
umozliwia tworzenie jednostek grafikowych dla Zrédet lub grup Zrdédet energii elektrycznej wyko-
rzystujacych energie wiatru i prowadzi rozliczanie niezbilansowanej energii elektrycznej dostar-
czonej i pobranej z systemu dla wszystkich tych jednostek. Centralny mechanizm bilansowania
handlowego, w zakresie bilansowania Zrédet energii elektrycznej wykorzystujacych energie wia-
tru, umozliwia korekte planowanej iloSci energii elektrycznej dostarczanej do sieci, nie pézniej niz
na 2 godziny przed godzinowym okresem jej wytworzenia.

13) postanowienie z 22 grudnia 2008 r., sygn. akt VI Acz 1849/08, www.ure.gov.pl.
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gwarantowanych przychodéw: 1) przychody ze sprzedazy praw majatkowych wynika-
jacych ze Swiadectw pochodzenia oraz 2) przychody ze sprzedazy energii elektryczne;j.

Podsumowanie (de lege ferenda)

Wsparcie rozwoju Zrédet odnawialnych jest faktem i to zar6wno w aspekcie poli-
tycznym, prawnym, jak i ekonomicznym. Oméwione systemy wsparcia funkcjonujgce
w Polsce, jak i innych krajach europejskich wykazuja bardzo wiele podobienistw, z za-
chowaniem jednocze$nie specyfiki krajowej. Z tego tez powodu ocena kazdego syste-
mu wsparcia energetyki ze Zzrédet odnawialnych powinna opierac sie na kryteriach do-
tyczacych: 1) skutecznosci w zwiekszaniu udziatu tych Zrédet w bilansie energetycz-
nym panstwa, 2) kompleksowo$ci narzedzi wsparcia, 3) zwigzku z polityka przemysto-
wa kraju, albowiem wptyw energetyki ze Zrédet odnawialnych na przemyst pomocni-
czy moze i powinien by¢ podobny do przemystéw powstatych wokét energetyki we-
glowej, gazowej czy nuklearnej dla wsparcia rozwoju gospodarczego kraju, 4) wyko-
rzystania narzedzi podatkowych, ktdére zwykle silnie przemawiajg do uzytkownika czy
producenta, a jednocze$nie nie stanowig obcigzenia wydatkéw ani uczestnikow rynku
energii, ani budzetu panstwa, a jedynie zmniejszajg podstawe opodatkowania wywo-
tujac przy tym pozytywne bodzZce w polityce przemystowe;.

Spogladajac zatem na funkcjonujacy w Polsce system wsparcia Zrédet odnawial-
nych przez pryzmat uregulowan przyjetych w Europie, mozna pokusic sie o konsta-
tacje, ze kompleksowe udoskonalanie naszego systemu wsparcia powinno przebie-
ga¢ wedtug dwoch kierunkowych wytycznych: efektu zakresu oraz skali. Efekt za-
kresu przyczynia sie do osiagniecia synergii, czyli globalnego efektu stosowanych
1acznie narzedzi wsparcia wyzszego, niz suma efektow, jakie kazde z narzedzi byto-
by w stanie osiaggna¢ odrebnie. Zakres ten mogitby polega¢ na oddziatywaniu na
wszystkich uczestnikéw rynku energii poprzez takie narzedzia jak: 1) system kwo-
towy wsparty przetargami na dostawe okreslonych, rosnacych ilosci energii wytwo-
rzonej ze Zzrédet odnawialnych, 2) zachety podatkowe na etapie dokonywania inwe-
stycji w urzadzenia wytwarzajgce energie ze zrodet odnawialnych oraz 3) na etapie
eksploatacji tych urzadzen tak, aby uprzywilejowac ich rentowno$¢ netto w stosun-
ku do tradycyjnych zrdédet energii. R6znicujac system wsparcia mozna by takze
skoncentrowac sie na wyborze tych odnawialnych Zrodet energii, dla ktérych istnie-
ja zaklady przemystowe, patenty, badania naukowe podstawowe i stosowane po to,
aby uzyskac¢ efekt rozwojowy przemystu krajowego wokét bodzca energetycznego.
Oparcie bowiem rozwoju energetyki odnawialnej jedynie na imporcie urzadzen
i technologii nie pozwala na stabilny rozwoj kraju, a taki powinien by¢ réwniez cel
podejmowanych dziatan inwestycyjnych w te dziedzine gospodarki. W tym wzgle-
dzie jako wzorcowe mozna wskazac usytuowanie agencji francuskich, ktére wykra-
czaja poza wylaczna role regulatora i obejmuja swoim zakresem interes publiczny
rozumiany szerzej, i siegajacy rozwoju technologicznego oraz przemystowego,
a w efekcie finalnym gospodarczego kraju.

dr Zdzistaw Muras jest Dyrektorem Departamentu
Przedsiebiorstw Energetycznych Urzedu Regulacji Energetyki
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Prawne metody realizacji polityki energetycznej”

dr Filip M. Elzanowski

rawne metody realizacji polityki administracyjnej stanowig przedmiot szero-

kiej analizy zaréwno teoretycznej, jak i praktycznej w zakresie wtadczego

wykonywania prawa. Rozwazania te obejmujg watek zar6wno konstytucyj-

ny, jak i administracyjny i koncentrujg sie na dostosowywaniu adekwatnych
Srodkow do zaktadanych celéw. Zdaniem autora w rozwazaniach tych nalezy przyjac
zatoZenie badawcze, iz jedyng skuteczng prawng metodg realizacji polityki admini-
stracyjnej, w tym energetycznej, jest ograniczenie wolnos$ci gospodarczej przy zatoze-
niu, iz nie nastepuje ono z naruszeniem Kkonstytucyjnej zasady proporcjonalnosci.
Analiza wyzZej wymienionych zagadnien jest skutkiem obserwacji praktyki funkcjono-
wania i tworzenia porzadku prawnego w Polsce i Unii Europejskiej (UE).

Dokonana analiza systemu prawnego koresponduje z ekonomicznym walorem
wykonywania prawa. Pamieta¢ nalezy, ze wspodtczesna gospodarka stanowi system
skomplikowanych zaleznosci ekonomicznych. Dominujgcymi w niej podmiotami sg
przedsiebiorstwa wyposazone w site oddzialywania kapitatu. Przedsiebiorstwa na
zliberalizowanych rynkach kieruja sie zasadg maksymalizacji korzysci przy minima-
lizacji obcigzen. Dazenia te ograniczane sg przez funkcje panstwa, jakie peini ono
w stosunku do wiasnych obywateli. Jedng z nich jest zaspokojenie podstawowych
potrzeb spotecznych. Z tego powodu gospodarka musi napotyka¢ na naturalne ogra-
niczenia. Tutaj tez dochodzi do ingerencji panstwa w system spotecznej gospodarki
rynkowej i wolnosci gospodarczej.

Tozsama relacja dotyczy sektora energetycznego stanowigcego podstawe funk-
cjonowania nowoczesnych gospodarek. Pogtebiajaca sie ingerencja panstw w struk-
ture funkcjonowania rynku energetycznego na wszystkich jego ptaszczyznach jest
efektem potegujacych sie zagrozen bezpieczenstwa energetycznego obywateli.

Model wolnego rynku w ramach UE oparty jest na wielu instytucjach prawnych, kto-
re w swej istocie majg gwarantowa¢ wystepowanie zjawisk pozadanych przez prawo-
dawce. Dochodzimy wiec do sytuacji, kiedy wolno$¢ na rynku utozsamiana jest z jej od-
powiednim zabezpieczaniem normatywnym. Ta wolno$¢ ograniczona jest przez skom-
plikowane instytucje prawne. Ich celem sg obrane przez panstwa europejskie wartosci,
m.in. takie jak: ochrona konkurencji, ochrona srodowiska czy bezpieczenstwo obywate-
li i fad publiczny. Wartosci te muszg koegzystowac z czterema podstawowymi swobo-
dami: przeptywu towardw, przeptywu ustug, przeptywu kapitatu i ptatnosci oraz prze-
ptywu oséb. Ta konstrukcja prawna ma za zadanie realizowanie jednych wartos$ci ogra-
niczajac inne. Zabieg ten musi przebiega¢ przy zachowaniu zasady proporcjonalnosci.

Mechanizm ten dotyczy réwniez sektora energetycznego, ktory zostal poddany
bardzo szczeg6towym regulacjom, majgcym za zadanie realizacje swobdd przy jed-

0] Tezy zaprezentowane w niniejszym tekscie byty przedmiotem wystapienia autora podczas publicz-
nej obrony pracy doktorskiej 10 marca 2008 r. na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego.
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noczesnej ochronie priorytetowych wartosci, ktére sektor, z istoty swojego dziata-
nia lub specyfiki techniczno-organizacyjnej, moze naruszac.

Energia to towar podstawowy, dlatego jego brak zagraza bezpieczenstwu kazde-
go panstwa. Procesy zwigzane z sektorem energetycznym sg tez niezwykle inwazyj-
ne w stosunku do srodowiska naturalnego, a realizacja idei wspdlnego rynku moze
sie udac¢ jedynie w momencie zabezpieczenia regulacji ochrony konkurencji. Badajac
wiec cato$¢ dorobku europejskiego, nalezy bezwzglednie przyja¢, iz wiasnie te trzy
wartosci majg by¢ poddane priorytetowej ochronie w zwigzku z dziataniem sektora.

Ochrona wymienionych wyzej wartoSci w sektorze energetycznym wigze sie
z wprowadzaniem pewnych zakazéw i nakazéw. W znacznym stopniu ograniczaja
one wolno$¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w sektorze energetycznym.

Europejskie wytyczne zawarte sg w ,nowych dyrektywach sektorowych”, to jest
w dyrektywie elektroenergetycznej? i gazowej?) oraz w dyrektywach i rozporza-
dzeniach bedacych podstawg tzw. Trzeciego pakietu energetycznego.

Poréwnujac ,nowe dyrektywy sektorowe” z krajowym porzadkiem prawnym, na-
lezy stwierdzi¢, iz nie zostaly one w pelni implementowane. Polski porzadek praw-
ny w tym zakresie jest o tyle istotny, iz to wtasnie w nim dochodzi do konkretyza-
cji obowigzkéw i wytycznych zawartych w dyrektywach i to wtasnie na tym etapie
moze dojsS¢ do naruszenia zasady proporcjonalnosci. Zasady, ktora na etapie wery-
fikacji celu i wyznaczenia $rodka musi by¢ weryfikowana przez pryzmat europej-
skich , dyrektyw sektorowych” oraz krajowego porzadku konstytucyjnego. Powsta-
je zatem pytanie o ratio legis krajowych regulacji prawnych w zakresie sektora
energetycznego i ich zgodno$¢ z europejskimi celami determinujacymi krajowy po-
rzadek prawny, przy zatozeniu, iZ to wtasnie ograniczenie wolnosci gospodarczej
jest jedng z podstawowych metod realizacji polityki energetycznej panstwa.

Po dokonaniu bardzo szczegétowej analizy zaréwno polskiego, jak i europejskie-
go porzadku prawnego, a takze opierajgc sie na rozwigzaniach swiatowych, z catym
przekonaniem mozna i nalezy stwierdzi¢, iz skuteczna realizacja polityki energe-
tycznej czyli zatozen panstwa badz wspdlnoty w stosunku do celéw, jakie ma wy-
petiac¢ sektor energetyczny — przy zastosowaniu innej metody niz ograniczenie —
bytaby nieskuteczna. Jednak ustawodawca moze przyja¢ ograniczenie wolnosci go-
spodarczej za Srodek, ale tylko wtedy, gdy nie narusza zasady proporcjonalnosci we
wprowadzanych ograniczeniach.

Whioski ptyngce po dokonaniu kompleksowej analizy regulacji sektora energe-
tycznego mozna podzieli¢ na trzy grupy, pozostajace ze sobg we wzajemnej symbio-
zie badawczej.

Pierwsza z nich dotyczy zagadnien dotyczacych okreslenia kompetencji organow
administracji w zakresie regulacji sektora energetycznego®. Zagadnienie to jest nie-
zwykle istotne, gdyz dotyczy instrumentu, jaki zostat przez ustawodawce uzyty przy
realizacji celow okreSlonych w polityce energetycznej panstwa z zastosowaniem
Srodkéw prawa. Analiza w tym zakresie materiatu normatywnego przy uwzglednie-

2) Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/72/WE z 13 lipca 2009 r. dotyczgca wspdlnych
zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej i uchylajaca dyrektywe 2003/54/WE (Dz. Urz.
UE L 09.211.55).

3) Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/73/WE z 13 lipca 2009 r. dotyczaca wspoélnych za-
sad rynku wewnetrznego gazu ziemnego i uchylajaca dyrektywe 2003 /55/WE (Dz. Urz. UE L 09.211.94).

4 A Walaszek-Pyziol, Energia i prawo, Warszawa 2002, s. 13 i nast.
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niu orzecznictwa oraz wytycznych europejskich generuje wynik niezwykle satysfak-

cjonujacy. Stworzony mechanizm wykonawczy jest w stanie w sposdb wydajny re-

alizowac okreslone w ustawie cele przy uzyciu udostepnionego mu katalogu $rod-
kow. Celowe i wskazane s3 zabiegi zastosowane przez ustawodawce w zakresie roz-
dzielenia funkcji opracowania:

e projektu polityki energetycznej, ktéra w zw. z art. 12 ust. 2 pkt 1 ustawy z 10 kwiet-
nia 1997 r. — Prawo energetyczne powierzona zostata ministrowi wtasciwemu do
spraw gospodarki,

e przyjmowania na podstawie art. 15a ust. 1 ustawy — Prawo energetyczne polity-
ki energetycznej,

e wykonywania delegacji ustawowych w zakresie wydawania rozporzadzen,
w szczeg6lnosci w oparciu o art. 12 ustawy — Prawo energetyczne,

e wykonywania bezposredniej regulacji przy uzyciu przewidzianych prawem form
dziatania przez Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki na podstawie art. 21 w zw.
z art. 23 ustawy — Prawo energetyczne.

Zabiegiem niezwykle korzystnym byto wydzielenie niezaleznego organu regula-
cyjnego niemajgcego zadnych kompetencji w zakresie tworzenia polityki energe-
tycznej ani niepolgczonego z zadnym innym organem administracji®). Po analizie
funkcjonowania podniesionych rozwigzan mozna uzna¢, iz cele wyznaczone przez
ustawodawce moga zostac¢ zrealizowane przy uzyciu tak skonstruowanego mecha-
nizmu wykonawczego. Jednakze na krytyke zastuguje ograniczenie niezaleznos$ci or-
ganu regulacyjnego jakim jest Prezes Urzedu Regulacji Energetyki dokonane przez
ustawodawce w okresie ostatnich kilku lat.

Druga grupa zagadnien odnosi sie do celéw wprowadzanych ograniczen wolno-
Sci gospodarczej i ich relacji z pozostalymi warto$ciami podlegajacymi ochronie,
a takze odnosi sie do formy oraz niezbednos$ci zastosowanego $rodka.

Na podstawie niniejszej analizy zostaty wyodrebnione trzy podstawowe cele
wprowadzanych ograniczen wolnosci gospodarczej: ochrona konkurencji, ochrona
Srodowiska oraz bezpieczenstwo energetyczne. Stanowia one podstawowe cele eu-
ropejskiej koncepcji polityki energetycznej, ustawy — Prawo energetyczne oraz pol-
skiej polityki energetycznej. Ta ostatnia przyjmowana jest przez Rade Ministréw
i oglaszana w formie obwieszczenia przez ministra wtasciwego do spraw gospodar-
ki (ostatnia z 2009 r.).

Stwierdzi¢ nalezy, ze wszystkie cele stanowig realizacje ,waznego interesu spo-
tecznego”, zgodnie z wymaganiami art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
oraz zawierajg sie w katalogu materialnych przestanek ograniczenia praw i wolno-
$ci zawartych w art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej®). Dalsza anali-
za poszczegOlnych instytucji, wprowadzajacych ograniczenia dokonywana w niniej-
szej rozprawie, doprowadzita do sformutowania tezy, iz dokonywane przez ustawo-
dawce ograniczenia sg konieczne w demokratycznym panstwie dla ochrony bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego, ochrony srodowiska oraz wolnosci i praw innych
0s6b. Oczywiscie, w odosobnionych przypadkach zakres wprowadzanych ograni-

5) M. Czarnecka, T. Ogtddek, Prawo energetyczne. Komentarz, Warszawa 2009, s. 388 i nast.
6) M. Brozyna, M. Chudzik, K. Kohutek, ]J. Molis, S. Szuster, Komentarz do art. 6 ustawy z dnia 2 lipca
2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, LEX/el. 2005.
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czen wolno$ci gospodarczej budzi watpliwosci, lecz dokonujac symulacji zastosowa-
nia rozwigzan mniej kategorycznych, zagrozenie dla celé6w bedacych podstawa do-
konywanych ograniczen byloby zbyt duze. Nalezy mie¢ na uwadze, iz do wielu za-
grozen do tej pory nie doszto, ale ich symptomy zostaly dostrzezone przez ustawo-
dawce, ktory wprowadzit stosowne $rodki sytemu prawnego.

Odnosnie do praktyki i realizowania zasady uznania administracyjnego przez wta-
Sciwe organy administracji trzeba przyznac, iz stojg one na dosc¢ liberalnym stanowi-
sku i z reguly nie naruszaja cienkiej proporcji pomiedzy mozliwym zakresem ogra-
niczen bedacych skutkiem decyzji administracyjnych a celem, jaki przyswieca jej wy-
daniu. Forma wprowadzanych ograniczen w obecnym stanie prawnym odpowiada
wymogom art. 22 Konstytucji RP, gdyz ograniczenia dokonywane sg w drodze usta-
wy. Poprzednio obowigzujgca w tym wzgledzie praktyka ukierunkowata sie na bar-
dzo szeroka delegacje zawartg w ustawie, a nastepnie na precyzowanie ograniczen
w rozporzadzeniach wykonawczych do ustawy. W dzisiejszym porzadku prawnym
podstawy dokonanych ograniczen sg wskazane w ustawie w sposob precyzyjny, nie-
dajgcy mozliwosci ich rozszerzenia na etapie wydawania przepiséw wykonawczych.
Te ewolucje pogladéw ustawodawcy trzeba oceni¢ pozytywnie, jednocze$nie pamie-
tajac, iz prawodawca opieszale uwzglednit postulaty doktryny i judykatury.

Trzecia grupa wnioskéw dotyczy skutecznos$ci wprowadzonych srodkéw maja-
cych za zadanie zrealizowanie podniesionych wyzej celéw. Analiza dokonana w tym
zakresie wykazata, iz wprowadzone $rodki sg skuteczne, wywotuja wymagane za-
chowania lub powstrzymuja przed realizacja dziatan niepozadanych. Krytycznie na-
lezy tez oceni¢ systematyke ustawy. Sposéb odestan zbudowany jest w sposéb nie-
zgodny z zasadami techniki legislacyjnej i prowadzi do powaznych watpliwosci in-
terpretacyjnych.

Konkludujac, po dokonaniu szczegdétowych rozwazan, uwzgledniajagc dorobek
polskiej i europejskiej literatury oraz bogate orzecznictwo w tym zakresie, trzeba
stwierdzi¢, iz wszystkie trzy grupy wnioskow po dokonaniu zestawienia generuja
wynik pozytywny. Zdaje sie to potwierdzac teze o prawidtowym dziataniu ustawo-
dawcy w zakresie wprowadzanych ograniczen wolno$ci gospodarczej, tj. realizacji
konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci we wszystkich jej aspektach. Efektem do-
konanych badan jest potwierdzenie tezy, iz ustawodawca, wprowadzajac ogranicze-
nia wolnosci gospodarczej, nie naruszylt w tym wzgledzie fundamentu panstwa
prawnego, czyli zasady proporcjonalnosci.

Mozna zatem stwierdzi¢, iz przyjecie przez panstwo ograniczen wolno$ci gospo-
darczej, jako jednej z podstawowych metod realizacji polityki energetycznej pan-
stwa, jest dziataniem celowym, skutecznym i zgodnym z obowigzujagcym porzad-
kiem prawnym.

dr Filip M. Elzanowski jest adiunktem

w Katedrze Prawa i Postepowania Administracyjnego

na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego

oraz Wspdlnikiem Zarzadzajacym

w A. Horyniska & Wspdlnicy Kancelaria Prawna Spétka Komandytowa
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Prawo administracyjne wobec ksztattowania
polityk publicznych. Uwagi w kontekscie polityKki
energetycznej paristwa

dr Rafat Stankiewicz ®|

Wprowadzenie

ojecie polityki publicznej (ang. Public Policy) nalezy w pierwszym rzedzie
do poje¢ z zakresu nauk o zarzadzaniul). Zauwazalne jest jednak, ze od
pewnego czasu zaczyna rowniez przenikac¢ do jezyka prawnego. Pojawia sie
ono w chwili obecnej w niektdérych regulacjach normatywnych, stanowigc
wyraz woli ustawodawcy przyznajacego organom wtadzy publicznej mozliwo$¢ two-
rzenia wytycznych, ktére majg w swoim zamierzeniu wyznacza¢ kierunki ksztatto-
wania okreslonych sfer zycia publicznego. Rozwigzania takie znajdujemy rowniez
w regulacjach prawa gospodarczego publicznego, w tym w ustawie z 10 kwietnia
1997 r. — Prawo energetyczne?, czy tez innych aktach prawnych, ktére w bezposred-
ni sposob ksztattuja strukture oraz sposéb funkcjonowania sektora energetycznego
w Polsce?). Stad tez, w regulacjach prawnych pojecie polityki publicznej (zwlaszcza
w regulacjach kreujacych okreslone $rodki prawne oddziatywania panstwa na go-
spodarke) znalazto juz trwate normatywne miejsce. Bedaca przedmiotem szczegdl-
nego zainteresowania w niniejszym opracowaniu ustawa — Prawo energetyczne po-
Swieca wrecz zagadnieniom ksztattowania polityki energetycznej panstwa odrebny
rozdziat). Okre$la sie w nim organ witasciwy w sprawach polityki energetyczne;j>
oraz zadania tego organu, cele polityki energetycznej, szczegétowe normatywne ele-
menty jej konstrukgji, tryb uchwalania polityki i inne. Dzieki powyzszemu pojecie po-
lityki publicznej stato sie elementem praktyki administracyjne;j.
Ksztaltowanie polityki publicznej (tj. opracowanie jej zatozen, a nastepnie uchwale-
nie) w okreslonym obszarze powierza sie zazwyczaj wlasciwym organom witadzy wy-

D por. w tym zakresie m.in.: J.E. Anderson, Public Policymaking, Wadsworth 2006; T.R. Dye, The
Policymaking Process: Decision-making Activities, Pearson 2008; ].]. Gosling, Understanding, In-
forming and Appraising Public Policy, Longman 2004; D.M. Hedge, ].P. Lester, ]J. Stewart, Public
Policy: An Evolutionary Approach, Wadsworth 2008; C.A. Simon, Public Policy: Preferences and
Outcomes, Longman 2010. W polskiej literaturze przedmiotu por. m.in.: R. Przybyszewski,
Wspétczesne standardy zarzadzania administracja publiczng w polityce spoteczno-ekonomicz-
nej panstwa, Olsztyn 2004; D. Dtugosz, Mechanizmy tworzenia oraz wdrazania polityk publicz-
nych w panstwie wspétczesnym [w:] J. Hausner (red.), Studia z zakresu zarzadzania publiczne-
go, Krakéow 2001, s. 173 i nast.

2) Tekst jedn. Dz. U. z 2006 r. Nr 89, poz. 625, z p6zn. zm. (dalej u-Pe).

3) Wskaza¢ mozna m.in. na ustawe z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz. U.
Nr 50, poz. 331, z pézn. zm. — dalej u.0.k.k.) oraz ustawe z 27 kwietnia 2001 r. o ochronie $rodo-
wiska (tekst jedn. Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150, z p6Zn. zm.).

4) Por. rozdziat IV u-Pe (art. 12-20).

5) Organem tym jest minister wtasciwy do spraw gospodarki w my$l art. 12 ust. 1 u-Pe.
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konawczej. Na podstawie art. 15a u-Pe, polityke energetyczng panstwa przyjmuje Rada
Ministréw na wniosek ministra wtasciwego do spraw gospodarki®. Uchwalona w ostat-
nich miesigcach przez Rade Ministrow polityka energetyczna ma w swoim zamierzeniu
determinowac rozwdj sektora energetycznego do 2030 r.”) Warto w tym miejscu wspo-
mnie¢ rowniez o ksztattowaniu innych polityk publicznych, istotnych dla rozwoju i funk-
cjonowania sektora energetycznego. I tak, art. 31 ust. 4 u.o.kk. powierza Prezesowi
UOKIiK zadanie przygotowywania rzagdowych projektow programéw rozwoju konkuren-
cji oraz projektow rzadowej polityki konsumenckiej. Polityki publiczne w tym obszarze
(tj. polityka konkurencji oraz polityka konsumencka) uchwalane sg na okreslone lata
réwniez przez Rade Ministrow®). Wyjatkiem jest tylko polityka ekologiczna panstwa
uchwalana przez Sejm RP na wniosek Rady Ministréw, o czym stanowi art. 15 u.0.$.
Mozna takze wskaza¢ na proby przenoszenia pojecia polityki publicznej w obszarze
funkcjonowania sektora energetycznego na grunt jezyka prawniczego?.

Jak sie wydaje, istnieje mozliwo$¢ rozumienia pojecia ,polityki energetycznej pan-
stwa” w znaczeniu waskim — skierowanym na jego ujmowanie poprzez pryzmat do-
kumentu uchwalanego przez Rade Ministrow na okreslony przedziat czasowy.
W szerokim ujeciu ciekawa i wymagajgca dalszej dyskusji wydaje sie kwestia roz-
strzygniecia, czy w skiad doktrynalnie rozumianego systemu polityki energetycznej
panstwa nie powinno sie wigcza¢ réwniez orzeczen wiadzy sagdowniczej jako aktéw
owej polityki (w tym, orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego oraz uchwat Naczelnego
Sadu Administracyjnego), woéwczas gdy wiadza ustawodawcza pozostawia wiadzy
sadowniczej margines swobody rozstrzygania w samodzielny sposob o okreslonych
kwestiach. Kwestie powyzsze poddaje do dalszej dyskusji. W ujeciu prezentowanym
w niniejszym opracowaniu przyjeto pierwsza ze wskazanych powyzej koncepcji.

Niniejszy artykut poswiecony zostanie teoretycznym aspektom ksztattowania po-
lityki publicznej, przede wszystkim w aspekcie tworzenia polityki energetycznej
panstwa. Istotne bedzie réwniez odniesienie sie do ksztaltowania polityki konku-
rencji w konteks$cie wzajemnych relacji zachodzacych pomiedzy obiema politykami
publicznymi. Brak watpliwosci co do tego, Ze najistotniejsza, najbardziej zauwazal-
ng wzajemng zalezno$¢ mozna zauwazy¢ w zakresie relacji zachodzacych pomiedzy

6) Polityka energetyczna panstwa uchwalana jest jednocze$nie na podstawie art. 15a u-Pe oraz art. 14
ust. 3 ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn. Dz. U.
z 2009 r. Nr 84, poz. 712, z pézn. zm.). Zgodnie z tym ostatnim aktem prawnym, polityke energe-
tyczng panstwa nalezy zaliczy¢ do tzw. ,innych strategii rozwoju”, czyli dokumentéw okreslaja-
cych podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju w danych obszarach wskazanych
w Sredniookresowej strategii rozwoju kraju, odnoszace sie do rozwoju regionéw, rozwoju prze-
strzennego, sektoréw lub dziedzin, realizowane przy pomocy programéw (por. art. 9 ust. 3 tego
ostatniego aktu prawnego).

7) Polityka energetyczna panstwa do 2030 roku zostata przyjeta przez Rade Ministrow 10 listopada
2009 r. Jest ona zawarta w zataczniku do uchwaty Rady Ministréw Nr 202/2009. Tekst tego doku-
mentu mozna znaleZ¢ na stronie internetowej Ministerstwa Gospodarki RP (www.mg.gov.pl).

8) por. w tym zakresie Polityka konkurencji na lata 2008-2010 — tekst dokumentu znajduje sie na
stronie internetowej UOKiK (www.uokik.gov.pl).

9 Por. A. Walaszek-Pyziol, Ksztattowanie i realizacja polityki energetycznej paristwa na gruncie usta-
wy Prawo energetyczne (podmioty i instrumenty) [w:] Administracja publiczna w parnstwie pra-
wa. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Jendroski, Prawo CCLXVI, Wroctaw 1991, s. 411 i nast;
A. Walaszek-Pyziot, Prawne problemy ksztattowania i realizacji polityki energetycznej panstwa,
Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 1999, nr 9, s. 5 i nast.; E Elzanowski, Polityka energe-
tyczna. Prawne instrumenty realizacji, Warszawa 2008.
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polityka energetyczng panstwa a polityka konkurencji. Ta wspétzaleznos¢ wynika
w pierwszym rzedzie z wyraznych zapisow zawartych w tekscie polityki konkuren-
cji zaktadajacej koniecznos¢ podejmowania przez Prezesa UOKiK dziatan zmierza-
jacych do rozwoju konkurencji w sektorze energetycznym. O konieczno$ci rozwoju
konkurencji wspomina réwniez bezposrednio u-Pe wskazujac wsréd podstawo-
wych celow determinujgcych ksztattowanie polityki energetycznej panstwa, row-
niez wzrost konkurencyjnosci sektora energetycznego.

Zgodzi¢ nalezy sie w petni z pogladem wyrazonym przez A. Walaszek-Pyziol, ze
— w gruncie rzeczy — zachodza powazne watpliwosci co do konstytucyjnosci aktu
zwanego ,Polityka energetyczng panstwa” w zwigzku z jego przyjmowaniem na mocy
»Zwyktej” uchwaty Rady Ministréw (podobne uwagi dotycza rowniez innych polityk
publicznych, w tym ksztattowania polityki konkurencji)1?). Majgc jednakze na uwa-
dze sytuacje istniejgca, zwigzang z tym stanem rzeczy, nie wyklucza to — moim zda-
niem — koniecznos$ci ksztattowania polityki energetycznej panstwa w oparciu o wy-
pracowane w doktrynie prawa administracyjnego i nauce administracji, trwate kon-
strukcje teoretyczne pozwalajace w jednolity, swoisty sposéb dokonywac proby
,2normatywnego opisu” okreslonych instytucji prawnych zwigzanych z kreacja poli-
tyki publicznej. Znamienne jest to, iz w trakcie tworzenia norm o charakterze admi-
nistracyjnoprawnym potrzeba systemowego powigzania rzeczywistos$ci dziatania
administracji z okreslonymi ideami, przed wypetnianiem ktérych stoi administracja.
Przyjecie takiego zatozenia bedzie stanowi¢ $wiadome ujmowanie w istniejace, wia-
rygodne i przewidywalne ramy mechanizmoéw stuzacych osigganiu zatozen polityki
energetycznej panstwa.

Tres¢ dokumentu stanowigcego polityke energetyczng panstwa traktowac nale-
zatoby jako zbiér wytycznych opisujacych instrumenty umozliwiajgce prawna inge-
rencje w ksztatt i funkcjonowanie sektora energetycznego. Istota tychze wytycznych
wynika z zapisanych w art. 13 u-Pe tzw. ,celow polityki energetycznej” i jednocze-
$nie ,celow ustawy — Prawo energetyczne”, zawartych w art. 1 ust. 2 tegoz aktu nor-
matywnego. Zgodnie z art. 13 u-Pe, celem polityki energetycznej jest zapewnienie
bezpieczenstwa energetycznego kraju, wzrostu konkurencyjnosci gospodarki i efek-
tywnoSci energetycznej, a takze ochrony srodowiska.

Klasyczna teoria prawa administracyjnego wobec ksztattowania polityk
publicznych (polityki energetycznej)

Mimo przyjetego sposobu kreacji dokumentu zwanego ,Polityka energetycznag
panstwa”, nalezy wyrazi¢ przekonanie, iz jego konstrukcja powinna opiera¢ sie na
teoretycznych podstawach tworzenia norm prawa administracyjnego. Interesujace
wydaje sie odniesienie do doktryny prawa administracyjnego, rowniez w trakcie
ksztattowania ram prawnych pozwalajacych opisa¢ pojecia i instrumenty o charak-
terze pozaprawnym — zwtlaszcza wywodzacym sie z obszaru nauk politycznych,
ekonomii i zarzadzania.

Brak watpliwosci, ze klasyczna teoria prawa administracyjnego moze speiniac
istotng role w obejmowaniu jezykiem prawnym takze rozmaitych zjawisk (instytucji)
zwigzanych z ksztattowaniem sektora energetycznego w trakcie tworzenia specyficz-

{ 10) por, A. Walaszek-Pyziol, Energia i prawo, Warszawa 2002, s. 16.
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nych dla jego istoty zrebéw polityki publicznej. Wskaza¢ nalezy w tym miejscu, ze
doktryna prawa administracyjnego juz w chwili obecnej odnosi sie do takich poje¢, jak
,zadania” oraz ,cele” publiczne, jak rowniez ,metody” oraz ,instrumenty” dziatania
administracji. Jak sie wydaje, mozliwe jest Sciste, systemowe powigzanie tychze pojec
w trakcie préby definiowania pojecia polityki publicznej, jak réwniez ich dalszego wy-
korzystania w trakcie konstruowania konkretnej polityki publicznej przez wtasciwe
organy. Za konieczne uznac nalezy konstruowanie norm prawnych zawartych w usta-
wach odnoszacych sie do regulacji okreslonych polityk publicznych w oparciu o zasa-
dy w nich okreslone. Bedzie to mozliwe zwlaszcza wtedy, gdy tworzenie owych poli-
tyk zostanie oparte na wskazanych powyzej instytucjach prawa administracyjnego,
pozwalajacych okresli¢ zadania publiczne w danej sferze zycia gospodarczego, jak
réwniez stuzace ich osigganiu metody oraz instrumenty dziatania administracji.
W tym sensie kreowanie przez odpowiednie organy polityki publicznej w okreslonym
sektorze gospodarki moze znacznie wspiera¢, lub przynajmniej ukierunkowywac
wnioskowania de lege ferenda. Jak sie wydaje, na podstawie uchwalonej polityki pu-
blicznej mozliwe jest rowniez wnioskowanie o okreslonych konstrukcjach normatyw-
nych de lege lata. W tym drugim przypadku, dotyczy to zwtaszcza wnioskowania przy
pomocy wyktadni funkcjonalnej, czy tez systemowej wéwczas, gdy ustawodawca po-
zostawia pewien obszar ,luzu decyzyjnego” organom stosujagcym prawo.

Dla porzadku doda¢ nalezy, ze w nauce administracji pojecie ,polityki publicznej”
uzywane jest zamiennie z pojeciem ,polityki administracyjnej”. Postrzegano ja bo-
wiem od dawna, jako zbioér pewnych zachowan mieszczacych sie w obszarze wykony-
wania przez organy administracji publicznej okre$lonych przez prawo zadan, ktére
w swoim zatozeniu polegaja na opracowywaniu koncepcji racjonalnego i efektywne-
go dziatania w réznych dziedzinach potrzeb publicznych (interesu publicznego)?.

Wszystkie wskazane powyzej pojecia stajg sie niezwykle przydatne dla prawidtowe-
go, pelnego ksztattowania instrumentéw polityki energetycznej panistwa majgcej w swo-
im zamierzeniu opisywac zespot zadan prowadzacych do osiggniecia zatozonych u-Pe
celow jej funkcjonowania. ,Normatywne odnoszenie sie” do tychze pojec jest przydatne
— lub co wiecej — staje sie niezbedne woéweczas, gdy ustawodawca prébuje definiowac
okresSlone instrumenty majgce realizowac¢ podstawowe kierunki oddzialywania orga-
now administracji w sfere gospodarcza. Préba okreslania rzeczywistego ksztattu defini-
cji projektujacych okreslone instytucje prawne odbywa sie nie tylko na etapie ich two-
rzenia, ale réwniez dokonywania ich wyktadni. Nie ma watpliwosci, Ze w trakcie uchwa-
lania przepiséw prawa administracyjnego istnieje bowiem potrzeba konfrontacji norm
prawnych z rzeczywisto$cig dziatania administracji oraz ideg administracji jako syste-
mu. Na system ten sktadajg sie wiasnie wymienione juz poprzednio cele publiczne, za-
dania publiczne zmierzajgce do osiggania tychze celéw, a takze metody dziatania admi-
nistracji i instrumenty ich realizacji, ktére zmierzaja do wypetniania zatozonych zadan.

Teoretycy prawal?), jak i niektdérzy przedstawiciele prawa administracyjnego!?)
zauwazali, ze miarg poprawnosci definicji projektujgcej pojecie teoretyczne jest

1) M. Jezewski, Polityka administracyjna. Zagadnienia podstawowe [w:] ]. Bo¢ (red.), Administracja
publiczna, Wroctaw 2004, s. 292 i nast.

12) 7. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 16.

B) g Longchamps, Wspdétczesne problemy podstawowych poje¢ prawa administracyjnego, Panstwo
i Prawo 1966, z. 6, s. 88.
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przydatnos$¢ w opisie przedmiotu badanego. W badaniach prawa administracyjnego
fundamentalne znaczenie odgrywa zdefiniowanie pojecia ,zadanie”. Co wydaje sie
interesujgce, moze by¢ ono precyzowane (w podmiotowym sensie ich pewnego
zbioru), jako zadania rzeczywiscie wykonywane, jako zadania modelowe, swoiste
dla panstwa, i w koficu jako zadania wyznaczone obowigzujgcym prawem?!4). War-
to w tym miejscu odnies¢ sie do przedstawionej przez Z. CieSlaka koncepcji rozroz-
nienia ,celu” i ,zadania”1>). W opinii tego autora relacja znaczeniowa ,celu” i ,zada-
nia” sprowadza sie do relacji ,tego co ma by¢ osiggniete w przysztosci” do ,tego co
ma by¢ realizowane teraz”16). Podobnie w opinii Z. Ziembinskiego, ,zadaniem jest
to, co mamy czyni¢ w dazeniu do okres$lonego celu. Zadanie ma polega¢ na tym, ze
nakazuje sie komus zrealizowanie swym dziataniem pewnego celu instrumentalne-
go w stosunku do celu podstawowego”17).

Pojecie ,celu publicznego” moze by¢ z kolei okreslane na dwa sposoby. Po pierw-
sze, poprzez wskazanie wylacznie abstrakcyjnie ujmowanej wartosci, mieszczace;j
sie w kategorii dobra wspdlnego. Po drugie za$, jako wskazanie ,stanu docelowe-
go”, inaczej ujmujgc — przyszltej, pozadanej ze wzgledu na dobro wspdlne, realnej
sytuacji, ktorej osiggniecie bedzie réwnoznaczne z urzeczywistnieniem okreslonej
warto$ci mieszczacej sie w kategorii dobra wspdélnego8).

Tres¢ u-Pe, okreslajac cele polityki energetycznej postuguje sie w bezposredni
sposéb ta druga metoda poprzez wskazanie czastkowych ,standéw docelowych”, jakie
nalezy osiggna¢. Moim zdaniem, nie oznacza to jednak, ze ustawodawca nie posta-
wit przed organami realizujacymi poszczegélne konstrukcje prawne u-Pe réwniez
innego celu publicznego, ktéry mozna uja¢ w tym pierwszym znaczeniu. Jak sie wy-
daje, celem publicznym traktowanym w kategorii dobra wspoélnego jest dazenie do
osiggniecia dobra konsumentéw (kategoria dobra wspo6lnego). W moim przekona-
niu, jest to cel zbiezny z istnieniem ustawodawstwa antymonopolowego. Wida¢
w tym przypadku zbiezno$¢ celéw metod regulacyjnych o charakterze prokonku-
rencyjnym (bo na realizacje tego typu instrumentoéw jest nastawiona przede
wszystkim u-Pe) z instrumentami wiasciwymi dla prawa ochrony konkurencji, za-
wartymi w u.0.k.k.1?)

14) 5. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Krakéow 1994, s. 15-18.

15) 7. Cieslak, Istota i zakres prawa administracyjnego [w:] Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski,
Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 2000, s. 92 i nast. Zdaniem autora, s3 to nielicz-
ne pojecia nauki prawa administracyjnego, ktére mozna ,(...) w petni okresli¢ poprzez bezposred-
nie odniesienie do osadzonych w prawie wartosci” — ibidem, s. 93.

16) Ibidem, s. 93.

17) 7. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji panstwa, Panstwo i Prawo 1987, z. 12,
s. 18-19. Z. CieSlak podkresla w dalszej czesci swojego wywodu, ze ,(...) cel to skonkretyzowana
czasowo ocena projektowanego stanu, przedmiotu, faktu, zdarzenia odniesiona do systemu war-
tosci ustawodawcy, a zadanie — to skonkretyzowana czasowo ocena realizowanego stanu, przed-
miotu faktu, zdarzenia odniesiona do systemu wartos$ci ustawodawcy” — por. Z. Cie$lak, Istota i za-
kres prawa administracyjnego [w:] Z. Cieslak, 1. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo..., s. 93.

18) por. m.in. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2004, s. 126.

19) Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.o.kk, ustawa okresla warunki rozwoju i ochrony konkurencji oraz zasady po-
dejmowanej w interesie publicznym ochrony intereséw przedsiebiorcéw i konsumentéw. Z powyzsze-
go wywie$¢ mozna, iz podstawowym celem regulacji antymonopolowej jest dazenie do osiggniecia do-
bra konsumentoéw, por. szerzej w tym zakresie: R. Stankiewicz, Kilka uwag o normatywnym ksztatcie
administracyjnoprawnego modelu ochrony konkurencji w Polsce [w:] ]. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe
problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 751 i nast.
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W zwigzku z uwagami przedstawionymi powyzej wskaza¢ mozna, iz osiggniecie
celu publicznego zwigzane jest z realizacjg czastkowych (w samym zamierzeniu) za-
dan publicznych (lub zadania publicznego). Nie sposéb poming¢ w tym miejscu
istotnego spostrzezenia, iz istota celow publicznych, jak réwniez oparta na nich
istota wypetniajacych je zadan publicznych (a wtasciwie sposob ich konstruowania)
jest zmienna w czasie — ,(...) zalezy od okreslonego kontekstu prawnego, politycz-
nego, spotecznego, przyjmowanego systemu warto$ci”2%. Znamienne staje sie réw-
niez, iz wypetnianie poje¢ celow publicznych i zadan publicznych powinno by¢ Sci-
$le powigzane z rozumieniem interesu publicznego?b.

Zauwazalne jest, ze metoda realizacji celow publicznych, przy pomocy zadan pu-
blicznych przybiera rozmaity charakter. Tre$¢ poszczegélnych ,celéw publicznych”
jest nastepnie realizowana przy pomocy okreslonych ,zadan publicznych”, odrebnie
dla kazdego z wcze$niej okreslonych celéw. Wskaza¢ nalezy wyraznie przy tym, Ze
zadania publiczne majgce wspiera¢ realizacje celow publicznych sg ,instrumentali-
zowane” w rozmaitych aktach normatywnych, rowniez takich, ktére nie obejmuja
w wytaczny sposdb obszaru energetyki. Znajdujg sie wiec zaré6wno w tresci u.o.k.k.
(wzrost konkurencyjnosci gospodarki), jak réwniez ustawodawstwie dotyczacym
ochrony srodowiska (ochrona srodowiska). I tak np. cel zwigzany z realizacjg wzro-
stu konkurencyjnosci rynku jest realizowany poprzez klasyczne instrumenty prawa
konkurencji zawarte w u.0.k.k. (zakaz praktyk ograniczajacych konkurencje?? oraz
kontrole koncentracji przedsiebiorcow?3)).

Nalezy jednak przyznaé, ze ustawodawca opisuje czasem zadania publiczne wy-
tacznie przez cel, ktérego osiggniecie wyznacza podmiotowi publicznemu. I tak
dzieje sie w czesci celow polityki energetycznej (przede wszystkim, w zakresie za-
pewnienia bezpieczenstwa energetycznego, czy tez efektywnos$ci energetycznej)
ksztattowanych trescig u-Pe, co wplywa réwnocze$nie na strukture dokumentu
zwanego ,Polityka energetyczng panstwa”.

Z kolei, pojecia ,metody” oraz ,instrumenty” dziatania administracji nie nalezg do
podstawowych poje¢ prawa administracyjnego i w doktrynie sg rzadko definiowa-
ne. Za interesujace i stuszne wydaje sie wskazanie przez ]. Langa, Ze metodg dzia-
fania administracji jest swoiste preferowanie wyboru prawnych form dziatania ad-
ministracji w realizacji zatozonych cel6w?4). Wskaza¢ mozna, iz pod pojeciem ,me-
tod dziatania administracji” nalezy uwaza¢ abstrakcyjnie ujety, powtarzalny
i wzglednie okreslony sposob zachowania (zesp6t zachowan konwencjonalnych lub
faktycznych) obserwowany, wyobrazalny lub tez pozadany (tj. oczekiwany, poleca-
ny, albo ustanawiany jako obowigzujacy) i obliczony na realizacje zadania publicz-
nego. W proponowanej definicji wida¢ wyraznie kilka elementéw precyzujacych to

20) por. szerzej M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne [w:] ]. Zimmermann (red.), Koncepcja syste-
mu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyj-
nego, Zakopane 24-27 wrze$nia 2006 r, Warszawa 2007, s. 95 i nast.

21) por. w tym zakresie M. Modliniski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warsza-
wa 1932; M. WyrzykowsKi, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986.

22) por. art. 6 oraz art. 9 u.o.kk.

23) por. art. 13 i nast. w.o.kk.

24) J. Lang, O podstawowych metodach dziatania administracji i potrzebie wyodrebnienia metody
wspotdziatania administracji ze spoteczeristwem, Acta Universitatis Wratislaviensis 1985, t. 143,
s. 151 i nast.

26  Biblioteka Regulatora lipiec 2010



Prawo administracyjne wobec ksztattowania polityk publicznych

pojecie. Po pierwsze, poszczegélne metody dziatania wyrdznia sie, wskazujgc spe-
cyficzne cechy owej dziatalnos$ci. Po drugie, istota kazdej metody tkwi w okresleniu
celowosci, a wiec ukierunkowania na realizuje okres$lonej wartosci. Po trzecie zas,
omawiane pojecie stosuje sie do opisu administracji istniejacej lub projektowania
administracji przysztej, idealnej.

Poprzec nalezy poglad J. Zimmermanna, iz metody dziatania administracji sg wy-
znaczane nie tylko przez prawo, ale rowniez w duzej czesci wynikajg z praktyki ad-
ministracyjnej?°). Nadal znamienny jest wiec gtos podjety w dyskusji T. Rabskiej,
ktora wskazywata, Zze metoda dziatania administracji ,stanowi swoisty pomost po-
miedzy czynnoS$ciami prawnymi i faktycznymi, wigzac je w jednolity tancuch dzia-
tan”26), Jak sie wydaje, owo celowe powigzanie ze sobg dwdch wskazanych powyzej
elementow stanowi jedng z najistotniejszych cech definicyjnych tego pojecia. War-
to rowniez w tym miejscu zauwazy¢, Ze opis metod dziatania administracji jest z ko-
nieczno$ci uwarunkowany jej rozumieniem: moze chodzi¢ o rzeczywiste dziatania
konkretnych osdb, albo o dziatania ,powinne”27), Wszystkie one powinny by¢ jed-
nak normowane przepisami prawa.

Metoda dziatania administracji w sektorze energetycznym jest metoda regulacyjna
(regulacji administracyjnoprawnej). Ze wzgledu na ograniczono$¢ miejsca w niniej-
szym opracowaniu nie sposob jednakze dokonac charakteryzacji, chociazby krotkie;j,
funkcji regulacyjnej administracji gospodarczej w ogdlnosci, czy chociazby wytacznie
w normatywnym obszarze obejmujacym funkcjonowanie sektora energetycznego?8).

Z kolei doktryna prawa administracyjnego wydaje sie uznawac przydatno$¢ po-
jecia ,instrumenty dziatania administracji” dopiero woéwczas, gdy dostrzega w ad-
ministracji gwaranta faktycznej realizacji uprawnien administrowanych. Wéréd in-
strumentéw tych mozna wskazywa¢ instrumenty wiladcze, jak i instrumenty nie-
wladcze??). W tym ostatnim przypadku, za zwiekszaniem sie ich roli w konstruowa-
niu rozwigzan regulacyjnych odgrywa zdobywajaca sobie coraz wieksze znaczenie
koncepcja New Public Management39). Nie wydaje sie jednak, aby ta koncepcja mo-
gta odegra¢ w dajacej sie przewidzie¢ przyszto$ci dominujgcg role w ksztattowaniu
istoty poszczegoélnych instrumentéw prawnych oddziatywujacych na strukture
i funkcjonowanie sektora energetycznego. Instrumenty o charakterze wtadczym po-
winny nadal odgrywac zasadnicze znaczenie w tym zakresie. Regulacja administra-
cyjnoprawna, jako funkcja administracji gospodarczej w rozwoju sektora energe-

25) J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2005, s. 334.

26) T Rabska, Prawo administracyjne stosunkéw gospodarczych, Warszawa — Poznan 1998, s. 151.

27 T, Skoczny, Zagadnienia teorii metod i form dziatalnosci administracji, Studia Prawnicze 1982, z. 3-4,
s. 186.

28) Szerzej na temat pojecia regulacji administracyjnoprawnej w obszarze sektora energetycznego:
R. Stankiewicz, Kilka uwag o regulacji jako funkcji administracji gospodarczej w rozwoju sektora
energetycznego [w:] M. Wierzbowski, R. Stankiewicz (red.), Wspdtczesne problemy prawa energe-
tycznego, Warszawa 2010, s. 104 i nast.

29) 0 instrumentach wladczych i niewladczych por. szerzej A. Walaszek-Pyziot, Energia..., s. 28.

30) por. w tym zakresie m.in.: ].E. Lane, New Public Management, London 2000; M. Barzelay, New Public
Management: Improving Research and Policy Dialogue, Oxford 2001; K. McLaughlin, S.P. Osborne,
E. Ferlie, New Public Management: Current Trends and Future Prospects, London 2002; T. Chri-
stensen, P. Laegreid, Transcending new public management: the Transformation of Public Sector
Reform, Hampshire 2007 i in. W polskiej literaturze por. m.in. ]. Supernat, Administracja publicz-
na, governance i nowe publiczne zarzadzanie, Administracja 2008, nr 1, s. 5.
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tycznego bedzie odgrywac zasadnicze znaczenie, nawet w sytuacji osiggniecia
znacznego poziomu konkurencyjno$ci w tym sektorze3l. Istotny z punktu widzenia
prezentowanego zagadnienia jest poglad wyrazony przez T. Rabska, iz przy okresla-
niu instrumentéw wykorzystywanych przez administracje w okresSlonym obszarze
regulacji chodzi o dostosowanie dziatan wtadz publicznych do sposobu oraz zakre-
su niezbednego wkraczania panstwa w stosunki gospodarcze z jednej strony, z dru-
giej za$ o dostosowanie dziatan do wtasciwosci tych stosunkdéw i aktualnych wymo-
gbéw funkcjonowania rynku32).

Pomine w tym miejscu analize poszczegdlnych prawnych instrumentow oddzia-
tywania na sektor energetyczny. Zostaty one obszernie oméwione w cytowanej juz
powyzej monografii E Elzanowskiego33). Rowniez on w swojej publikacji dotyczacej
polityki energetycznej panstwa opisuje poszczegolne prawne instrumenty realizacji
polityki energetycznej w zakresie ochrony srodowiska, konkurencji oraz zapewnie-
nia bezpieczenstwa energetycznego panstwa3,

Zgodnie z art. 13 u-Pe, celem polityki energetycznej jest zapewnienie bezpieczen-
stwa energetycznego kraju, wzrostu konkurencyjnosci gospodarki i efektywnosci
energetycznej, a takze ochrony srodowiska. Paradoksem jest to, iz u-Pe okreslajgca
w art. 1 ust. 2 cele ustawy sg bardziej szczegdétowo okresSlone niz cele polityki ener-
getycznej okreSlone w art. 13. Zgodzi¢ nalezy sie z M. Czarnecka i T. Ogtodkiem, ze
zasady wyktadni systemowej wskazujg, iz ogdlny charakter powinna mie¢ norma
art. 1 ust. 2, a charakter bardziej szczeg6towy norma art. 1333).

Poniewaz istotg polityki publicznej powinno by¢ opisanie $rodkéw prowadza-
cych do osiggniecia celu publicznego (celéw publicznych), to w takim przypadku za-
wieranie w tresci u-Pe w sposob autonomiczny celéw polityki energetycznej wyda-
je sie bezzasadne. Zapis ustawy okreslony w art. 1 ust. 2 u-Pe (cele polityki energe-
tycznej) traktowac nalezatoby jako normatywne wskazanie celéw publicznych, dla
ktorych kreuje sie rozwigzania ustawowe. De facto, cele u-Pe sg zbiezne z celami
tworzenia polityki energetycznej. W zwigzku z tym wydawatoby sie, Ze niepotrzeb-
ne staje sie ,powtorzenie” umieszczone w art. 13. Zapis zawarty w art. 13 powinien
wylacznie zawiera¢ stwierdzenie, iz cele polityki energetycznej sg zgodne z celami
u-Pe. To — jak sie wydaje — bytoby rozwigzaniem wystarczajacym i rowniez wtasci-
wym z punktu widzenia wypetnienia zasad techniki legislacyjne;j.

Zakoniczenie

Po przedstawieniu tych ogélnych zatozen, pragne zaproponowac definicje poje-
cia ,polityki publicznej pafstwa”. Pod tym pojeciem rozumie¢ nalezy program kre-
owany przez wilasciwe organy wtadzy publicznej, zawierajacy zbiér wytycznych,
ktorych rolg jest opisanie sposobu wykonywania okreslonych zadan (publicznych)

31) R. Stankiewicz, Kilka uwag o regulacji jako funkcji administracji gospodarczej w rozwoju sektora
energetycznego [w:] M. Wierzbowski, R. Stankiewicz (red.), Wspdtczesne..., s. 122 i 123.

32) T Rabska, Dziatania administracji publicznej w Swietle wspdétczesnej koncepcji publicznego prawa
gospodarczego [w:] B. Popowska, K. Kokocinska (red.), Instrumenty i formy prawne dziatania ad-
ministracji gospodarczej, Poznan 2009, s. 28 i 29.

33) k Elzanowski, Polityka .., passim.

34) Ibidem.

35) Por. podobnie M. Czarnecka, T. Ogtédek, Prawo energetyczne. Komentarz, Warszawa 2009, s. 334.
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stuzacych realizacji celow publicznych zaktadanych przez ustawodawce w akcie
prawnym, dla wykonywania ktorego sie ja ustanawia. Zespo6t tychze wytycznych jest
tworzony celem osiggniecia wartos$ci wyréznionych ze wzgledu na dobro wspoélne. Za-
uwazalne jest rowniez, ze pojecie ,polityki publicznej” jest uyyjmowane jako swoiste
narzedzie optymalizacji skuteczno$ci administracji publicznej39).

Warto w tym miejscu zacytowac zaprezentowang przez A. Walaszek-Pyziot defi-
nicje ,polityki energetycznej” — jest to ,kompleks funkcjonalnie ze sobg powigza-
nych dziatan prawnych i faktycznych podejmowanych przez panstwo (a Scislej —
przez organy panstwa) zmierzajacych do takiego uksztattowania sektora energe-
tycznego gospodarki (jego organizacji i regut funkcjonowania), aby w sposob opty-
malny ,realizowal” on okre$lone cele spoteczno-gospodarcze”37).

Pojecie ,polityki publicznej” moze stuzy¢ do opisywania rzeczywistosci oraz for-
mutowania jej zmian, i jak sie wydaje obie te ,role” powinna spetnia¢ polityka ener-
getyczna panstwa. Na podstawie przyjetych zapiséw polityki energetycznej powin-
no sie ksztattowac poszczegolne instrumenty prawnej ingerencji w obszar sektora
energetycznego oraz okresla¢ charakter instrumentéw temu stuzacych.

Prawidtowo uksztattowana polityka publiczna powinna wiec obejmowac diagno-
ze rzeczywistosci i jednoczesSnie wskazywac konkretne problemy, postrzegane na
drodze do osiggania celu publicznego. Jednoczes$nie polityka publiczna powinna
wskazywac $rodki potrzebne do realizacji celu publicznego. Polityka publiczna, kto-
rej istotg jest przyjecie okreslonych metod dziatania, wskazuje srodki prowadzace
do celu publicznego, a wiec dziatania wyznaczonych podmiotéw obliczone na osig-
gniecie zatozonego celu.

Modelowa polityka publiczna (polityka energetyczna panstwa) powinna stano-
wi¢ swoisty punkt odniesienia dla postulatéw de lege ferenda dotyczacych tworze-
nia norm prawa administracyjnego. Jak zauwazyta A. Walaszek-Pyziot w jednej ze
swoich publikacji, ,prawo energetyczne — pojmowane szeroko jako ogél norm
prawnych odnoszacych sie do gospodarki energetycznej — jest narzedziem urzeczy-
wistniania tej polityki”38). Jak sie wydaje, rolg polityki energetycznej powinna by¢
réwniez pomoc w wyktadni poszczegélnych instrumentéw zapisanych w tresci u-Pe
oraz aktow podstawowych w trakcie ich realizacji. Zgodzi¢ nalezy sie w tym przy-
padku z A. Walaszek-Pyziot, ze ,ustalenia zawarte w zatozeniach polityki energe-
tycznej stanowig kryterium prawidtowosci stosowanych przez Prezesa URE — w ra-
mach »regulacji« — srodkéw prawnych. Kryterium to jest aktualne w tych wszyst-
kich przypadkach, w ktoérych Prezesowi URE przystuguja — w Swietle przepiséw
ustawowych — tzw. »luzy decyzyjne«”39.

Poprze¢ nalezy poglad wyrazony w literaturze przedmiotu, ze budowa polityki
energetycznej polega przede wszystkim ,na jej realnym osadzeniu i powigzaniu
z politykami gospodarczymi rzadu o strategicznym charakterze i zréznicowanych
horyzontach czasowych”#9., W zwigzku z powyzszym, ksztattowanie polityki ener-
getycznej panstwa musi pozostawac¢ w zbieznoSci (powinno by¢ spojne) z innymi

36) j. Izdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 13.

37) A. Walaszek-Pyziot, Energia ..., s. 13.

38) Ipidem.

39) Ipidem, s. 29.

40) g, Dobroczynska, L. Juchniewicz, Bezpieczeristwo energetyczne Polski — kategoria autonomiczna czy
komplementarna? Konsekwencje dla polityki publicznej, Zarzadzanie Publiczne 2009, nr 1, s. 10.
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dziataniami panstwa, takimi jak polityka gospodarcza, polityka ochrony konkuren-
cji, polityka fiskalna, polityka ekologiczna, czy w koncu polityka zatrudnienia.

Tak istotne znaczenie dokumentu zawierajgcego polityke energetyczng panstwa
potwierdza jedynie fakt, iz charakter prawny aktu jg zawierajgcego odgrywa zasad-
nicze znaczenie. Nie sposdb réwniez poming¢ faktu, ze ksztattowanie polityki ener-
getycznej panstwa dokonuje sie w przedziale wieloletnim (co oczywiscie wynika
z istoty zagadnien normowanych z koniecznosci w dtuzszym przedziale czasowym).
Jak wskazat M. Kulesza, polityka jest zawsze ,czyjas”, zawsze ma charakter subiek-
tywny*1. Trudno zatozy¢, iz rzadzaca koalicja polityczna bedzie w stanie wykony-
wac catos¢ polityki energetycznej panstwa przez siebie ustanowione;j. Z tego punk-
tu widzenia za bardziej wtasciwe rozwiagzanie uznac¢ nalezatoby ustawowe zatoze-
nie przyjmowania polityki energetycznej panstwa na okres$lone lata w formie
uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej*2).

Nie spos6b poming¢ rowniez faktu, iz ksztalttowanie polityki energetycznej pan-
stwa cztonkowskiego Unii Europejskiej powinno odbywa¢ sie w zgodnosci ze
wspoélnotowa polityka energetyczna.

dr Rafat Stankiewicz jest adiunktem
w Katedrze Prawa i Postepowania Administracyjnego
na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego

41) M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa 1987, s. 42.
42) Rozwigzanie takie, na co wskazywano juz powyzej, dotyczy przyjmowania polityki ekologicznej
panstwa na podstawie art. 15 u.0.5.
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Rola i zadania Prezesa UOKIK.
Dziatania podejmowane na rynkach
energetycznych

Waldemar Jurasz m

Wprowadzenie

odstawowe kompetencje Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-

mentoéw?l okreslone zostaty w ustawie o ochronie konkurencji i konsumen-

tow?3), Zgodnie z art. 1 ust. 2 tej ustawy, reguluje ona zasady i tryb przeciw-

dziatania praktykom ograniczajgcym konkurencje oraz praktykom narusza-
jacym zbiorowe interesy konsumentéw, a takze antykonkurencyjnym koncentracjom
przedsiebiorcow i ich zwigzkéw. Przedmiotem analizy niniejszego artykutu bedzie
jednak nieco odmienny zakres spraw, niz ten, ktory wynika wprost z przywotanego
przepisu art. 1 ust. 2 u.o.k.k. Mianowicie w artykule catkowicie pominieta zostanie
problematyka antykonkurencyjnych koncentracji przedsiebiorcéw, czyli podstaw
prawnych oraz proceséw konsolidacji sektora energetycznego, majacych wptyw na
ksztatt jego struktur. Przede wszystkim z uwagi na odmienne zatozenia i podejscie do
nich, niz do zdecydowanej wiekszosci pozostatych sektoréw gospodarki, uwarunko-
wane w duzej mierze konieczno$cig zagwarantowania bezpieczenstwa energetyczne-
go kraju i przeprowadzenia olbrzymich inwestycji w planowang i juz istniejaca infra-
strukture energetyczng, co $ciSle wigze sie z realizacjq polityk i planéw rzadowych, ale
rowniez z uwagi na ograniczone ramy niniejszego artykutu. Z tej ostatniej przyczyny
w niniejszym artykule nie bedzie takze omawiana problematyka praktyk naruszaja-
cych zbiorowe interesy konsumentdw, ktéra dodatkowo opiera sie na zupetnie innej,
niz w przypadku praktyk ograniczajagcych konkurencje, konstrukcji niedozwolonych
dziatan przedsiebiorcéw, gdyz polegaja one raczej na naduzywaniu pozycji kontrak-
towej, nie za$ pozycji rynkowej. W tym stanie rzeczy ponizej skupiono sie wytgcznie
na tych dziataniach Prezesa UOKiK, ktore zwigzane s3 z problematyka przeciwdziata-
nia przez niego praktykom ograniczajacym konkurencje — zaré6wno w postaci porozu-
mien ograniczajgcych konkurencje, jak tez naduzywania pozycji dominujace;j.

Podstawowe przestanki warunkujgce zastosowanie u.o.k.k.
i podjecie dziatan przez Prezesa UOKIK

Wrhasciwos¢ Prezesa UOKIK
Pierwszoplanowa przestanka warunkujgcg zastosowanie przepiséw u.o.k.k. jest wy-
kazanie, ze organem witasciwym do rozstrzygniecia danej sprawy jest Prezes UOKiK.

Dw dalszej czesci artykutu Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw nazywany bedzie
w skrocie: ,Prezesem UOKiK” lub ,,organem antymonopolowym”.

2) Ustawa z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz. U. Nr 50, poz. 331, z p6Zn. zm.)

— okreslana dalej w skrocie ,u.0.kk”.
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W przypadku spraw energetycznych problem ustalenia organu wtasciwego moze oka-
zac sie o tyle ztozony, ze — stosownie do treci art. 21 ustawy — Prawo energetyczne?®)
— pewnymi kompetencjami w zakresie promowania konkurencji dysponuje réwniez
Prezes Urzedu Regulacji Energetyki¥. Moze zatem dochodzi¢ do sytuacji, w ktérych
pojawiac¢ sie bedzie nielatwe zagadnienie rozgraniczenia wzajemnych kompetencji
obu organéw. Zwazy¢ nalezy na wstepie, ze kompetencje organu regulacyjnego, wy-
nikajace z u-Pe nie wylaczajg w catosSci wtasciwosSci organu antymonopolowego
w dziedzinie ochrony konkurencji na rynkach energetycznych, ktora jest realizowana
na gruncie u.o.k.k. Poglad taki jest w sposob jednolity wyrazany w orzecznictwie S3-
du Ochrony Konkurencji i Konsumentéw®), w ktérym przyjmuje sie, ze u-Pe co do za-
sady nie stanowi lex specialis wobec u.0.k.k., przepisy tej pierwszej ustawy wytaczajg
bowiem stosowanie u.o.k.k. tylko w takim zakresie, w jakim jest ona faktycznie wyko-
nywana przez organ regulacyjny®. Podobne stanowisko zajgt Sad Najwyzszy, zajmu-
jac sie kwestig wzajemnych relacji pomiedzy u.o.k.k. a ustawa — Prawo telekomunika-
cyjne”). Sad ten orzekt, ze ustawy te zajmuja sie konkurencja z innej perspektywy, ce-
lem pierwszej z nich jest ochrona konkurencji przed jej znieksztalceniem wskutek
dziatan przedsiebiorcow, druga zas ma kreowac¢ konkurencje. Zdaniem Sadu, z braku
wyraznego uregulowania wzajemny stosunek miedzy obu ustawami nalezy ustali¢ na
podstawie art. 3 u.0.kk.?®), ktéry wyraza zasade, ze u.o.kk. znajduje zastosowanie do
wszystkich rynkdéw, chyba Ze ustawa szczegdlna wytacza jej stosowanie lub nakazuje
zachowania, ktore z punktu widzenia przepiséw u.o.k.k. nalezatoby uznac za praktyki
ograniczajace konkurencje. Jezeli natomiast przepisy innej ustawy w sposob ogélny
reguluja zachowania przedsiebiorcéw lub ustanawiajg okreslone procedury dla roz-
poznawania sporéw, stosowanie u.o.k.k. nie jest wylaczone, gdyz jej normy znajduja
zastosowanie we wszystkich tych przypadkach, w ktérych przepisy regulacyjne pozo-
stawiaja przedsiebiorcom margines swobody dziatania. W analizowanym wyroku Sad
Najwyzszy wyraznie wskazal bowiem, iz zastosowanie regut konkurencji zostaje wy-
faczone tylko wowczas, gdy wskutek interwencji regulatora panstwowego przedsie-
biorstwa dziatajace na rynku nie majg zadnej innej mozliwos$ci zachowania sie, poza
sposobem narzuconym im przez regulatora?.

Majac na uwadze przedstawione wyzej orzecznictwo sgdowe — w tym réwniez
Sadu Najwyzszego, ktore znajduje petne zastosowanie takze do wzajemnych relacji

3) Ustawa z 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz. U. z 2006 r. Nr 89, poz. 625, z pézn. zm.)
— zwana dalej ,u-Pe”.

4) prezes Urzedu Regulacji Energetyki nazywany bedzie w dalszej cze$ci artykutu ,organem regula-
cyjnym” albo ,Prezesem URE”.

5) Pelna nazwa tego sadu to Sad Okregowy w Warszawie Wydziat XVII Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentdéw — okreslany w niniejszym artykule ,,Sadem Ochrony Konkurencji i Konsumentéw” albo
w skrécie , SOKiK”.

%) por. wyrok SOKiK z 31 stycznia 2007 r. (sygn. akt XVII AmA 98/05). Por. takze uzasadnienie wy-
roku SOKiK z 7 stycznia 2004 r. (sygn. akt XVII AmA 24/03), w ktérym wywiédt on, ze w przy-
padku, gdy Prezes URE nie wydat orzeczenia w zakresie obowigzku $wiadczenia ustugi przesytu
gazu, brak jest formalnej przeszkody w prowadzeniu postepowania antymonopolowego, gdyz ,re-
gulacja” w tym zakresie nie zostata dokonana.

7) Ustawa z 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (Dz. U. Nr 171, poz. 1800, z péZn. zm.).

8) Zgodnie z art. 3 w.o.kk. — ,przepiséw ustawy nie stosuje sie do ograniczen konkurencji dopuszczo-
nych na podstawie odrebnych ustaw”.

9 Por. uzasadnienie wyroku Sadu Najwyzszego z 19 pazdziernika 2006 r. (sygn. akt III SK 15/06).
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u.o.k.k. oraz u-Pe — nalezy przyja¢, ze dziatania przedsiebiorstwa energetycznego
podejmowane w granicach decyzji administracyjnej Prezesa URE, nie beda podlega-
ly ocenie organu antymonopolowego. Wytaczenie takie bedzie dotyczyto w szcze-
gblnosci wszystkich tych przypadkow, ktére zastrzezone zostaty do wytacznej wia-
Sciwosci Prezesa URE przepisem art. 23 ust. 2 u-Pe, na przyktad zwigzanych z kon-
cesjonowaniem i taryfowaniem przedsiebiorstw energetycznych!®. Niemniej poza
tymi oraz pozostalymi — w zasadzie publicznoprawnymi — kompetencjami Prezesa
URE, jest on takze wytacznie wtasciwy do rozstrzygania spraw spornych o charak-
terze indywidualnym, okre$lonych w art. 8 ust. 1 u-Pe!l). Natomiast w postepowa-
niu antymonopolowym Prezes UOKiK ma za zadanie zbada¢ zgodno$¢ okreslonych
dziatan przedsiebiorcy z przepisami prawa konkurencji oraz — majac na uwadze po-
trzebe ochrony interesu publicznoprawnego — rozstrzygna¢ w sposéb generalny
okreslony problem rynkowy, eliminujgc nieprawidtowosci, jakie sie na nim ujawni-
ty12), Oznacza to w szczeg6lnosci mozliwo$¢ oceny tych aspektéw sprawy, ktore po-
zostajg poza kontrolg Prezesa URE. Tak na przykiad, ocena cen i stawek optat za
energie elektryczng i cieplng oraz paliwa gazowe, ktére zostaty zatwierdzone przez
organ regulacyjny w wydanej w tym zakresie decyzji taryfowej, jest wytaczona z za-
kresu kognicji Prezesa UOKIiK. Z kolei kontrola cen i optat, stosowanych przez
przedsiebiorstwa energetyczne zwolnione z obowigzku przedktadania taryf do za-
twierdzenia®® lub przedsiebiorstwa, ktérych dziatalno$¢ nie wymaga uzyskania
koncesji'¥, nalezy do wtasciwosci organu antymonopolowego?®).

Interes publiczny

Warunkiem zastosowania przepiséw u.o.k.k. jest rowniez stwierdzenie przez organ
antymonopolowy, Ze doszto do naruszenia interesu publicznoprawnego. Stosownie
bowiem do podstawowego w tym zakresie przepisu art. 1 ust. 1 u.o.kk, instrumenty
w niej przewidziane winny by¢ wykorzystywane dla ochrony konkurencji oraz podej-
mowanej w interesie publicznym ochrony interesow przedsiebiorcéow i konsumen-
tow. W orzecznictwie antymonopolowym utrwalit sie poglad, zgodnie z ktorym naru-

10) por. art. 23 ust. 2 pkt 1 i 2 oraz nastepne u-Pe.

11) podkreslenia wymaga jednak, ze w przypadku tej kategorii spraw przedmiotem postepowania
przed Prezesem URE s3 wytacznie przypadki dotyczace odmowy zawarcia réznego rodzaju umoéw
energetycznych oraz sprawy wstrzymania dostarczania energii, aktualnie réwniez odmowy doste-
pu do internetowej platformy handlowej. Co wiecej, z uwagi na ich indywidualny, wrecz prywat-
noprawny charakter, ich zakres jest ograniczony do okreslonych z géry podmiotéw — stron sporu
przed Prezesem URE.

12) w przeciwienstwie do wyzej przedstawionych wnioskéw odnoszacych sie do kompetencji organu
regulacyjnego, Prezes UOKIK nie dysponuje uprawnieniem do orzekania w zakresie indywidual-
nych intereséw przedsiebiorcy lub konsumenta.

13) Stosownie do tresci art. 49 ust. 1 u-Pe — Prezes URE moze zwolnié przedsiebiorstwo energetyczne
z obowiagzku przedktadania taryf do zatwierdzenia, jezeli stwierdzi, ze dziata ono w warunkach
konkurencji.

14 Zgodnie np. z art. 32 ust. 4 u-Pe — uzyskania koncesji nie wymaga wykonywanie dziatalnosci go-
spodarczej w zakresie wytwarzania ciepta uzyskiwanego w przemystowych procesach technolo-
gicznych, a takze gdy wielko$¢ mocy zaméwionej przez odbiorcow nie przekracza 5 MW.

15) podobnie J. Baehr, E. Stawicki, J. Antczak, Prawo energetyczne. Komentarz, Kantor Wydawniczy Za-
kamycze, Krakéw 2003 r.,, s. 21. Na aprobate zastuguje rowniez poglad wyrazony przez autoréw,
iz w przypadku zbiegu przepiséw obu ustaw (tj. w.o.k.k. oraz u-Pe), ograny je stosujace winny
zmierza¢ do wydawania niesprzecznych decyzji.
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szenie interesu publicznoprawnego ma miejsce wowczas, gdy skutkami dziatan
przedsiebiorcow sprzecznych z przepisami u.o.kk. dotkniety jest szerszy krag uczest-
nikéw rynku, wzglednie, gdy dziatania te wywotujg na rynku inne niekorzystne zjawi-
skal®). Nie kazde zatem naruszenie prawa przez przedsiebiorce uzasadnia wdrozenie
postepowania przed Prezesem UOKiK'7). Z drugiej jednak strony, pojecie naruszenia
interesu publicznoprawnego nie powinno by¢ pojmowane mechanicznie i oceniane
iloSciowo. Naruszenie interesu publicznego ma miejsce nie tylko wéwczas, gdy skut-
kami dziatan sprzecznych z przepisami u.o.k.k. dotkniety zostat ,szerszy krag uczest-
nikow rynku”, ale zawsze wtedy, gdy dziatania te wywotaty na rynku inne niekorzyst-
ne zjawiskal®). Nalezy bowiem mie¢ na uwadze — co potwierdzit réwniez w swoim
orzecznictwie Sad Najwyzszy — ze naruszenie indywidualnego interesu nie wyklucza
dopuszczalnosci réwnoczesnego uznania, iz doszto do naruszenia interesu publiczne-
go, jezeli indywidualne pogwatcenie przepiséw ustawy mogtoby w jakikolwiek spo-
s6b prowadzi¢ do ustanowienia lub utrwalenia monopolistycznych praktyk rynkowy-
ch9), Z drugiej strony, co oczywiste, wytgczona jest mozliwo$¢ podejmowania przez
organ antymonopolowy dzialann w celu ochrony intereséw indywidualnych?9,

W przypadku naruszenia konkurencji poprzez naruszenie intereséw innych, po-
jedynczych przedsiebiorcow lub interes6w indywidualnych ich klientéw, zastoso-
wanie znajda przepisy ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji?l). Natomiast
w przypadku naruszenia wytgcznie indywidualnych intereséw konsumentéw (badz
nawet sumy takich intereséw), poprzez stosowanie nieuczciwych praktyk rynko-
wych, zaktualizujg sie instrumenty ochrony okre§lone w ustawie o przeciwdziata-
niu nieuczciwym praktykom rynkowym?2).

Porozumienia ograniczajgce konkurencje na rynkach energetycznych

Krétka charakterystyka podstawowych pojec
Najogoélniej rzecz ujmujac, porozumieniem ograniczajagcym konkurencje sa wszel-
kie formy grupowych dziatan przedsiebiorcéw, ktore sa w stanie sztucznie zmienic

16) por. wyroki: Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 24 stycznia 1991 r. (sygn. akt XV Amr 8/90) oraz SOKiK
z 4 lipca 2001 r. (sygn. akt XVII Ama 108/00) i z 23 lutego 2002 r. (sygn. akt XVII Ama 133/2001).

17) W swietle utrwalonego orzecznictwa SOKIK, interes publiczny nie jest pojeciem jednolitym i sta-
tym, lecz powinien by¢ w kazdej sprawie ustalany i konkretyzowany co do swych wymagan. Na-
tomiast Prezes Urzedu winien by¢ w trakcie postepowania rzecznikiem tego interesu. Publiczny
znaczy dotyczacy ogétu, dotykajacy ogédtu a nie jednostki, czy tez okreslonej grupy. A zatem pod-
stawa do zastosowania u.o.k.k. powinno by¢ stwierdzenie, ze zostal naruszony interes publiczno-
prawny, a nie interes prawny jednostki czy tez grupy. Takie wnioski wynikaja np. z wyroku SOKiK
z 27 czerwca 2001 r. (sygn. akt XVII Ama 92/00).

18) por. wyrok Sadu Najwyzszego z 5 czerwca 2008 r. (sygn. akt III SK 40/07). Por. réwniez wyroki
Sadu Najwyzszego z: 28 stycznia 2002 r. (sygn. akt I CKN 112/99) oraz 24 lipca 2003 r. (sygn.
akt I CKN 496/01).

19) Tak wyrok Sadu Najwyzszego z 26 lutego 2004 r. (sygn. akt III SK 2/04).

20) Tak wyrok Sadu Najwyzszego z 29 maja 2001 r. (sygn. akt I CKN 1217/98). Wniosek taki wynika
réwniez posrednio z wyrokéw Sadu Najwyzszego z: 5 czerwca 2008 r. (sygn. akt III SK 40/07)
oraz 27 sierpnia 2003 r. (sygn. akt I CKN 527/01).

21) Ustawa z 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503,
z p6zn. zm.).

22) Ustawa z 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym (Dz. U. Nr 171,

poz. 1206).
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stosunki rynkowe, prowadzac do znieksztatcenia konkurencji i powstania monopo-

lu. Czesto poréwnuje sie zachowania takiej grupy przedsiebiorcow, bedacych

w zmowie do dziatania monopolisty (dominanta) rynkowego. Porozumienia ograni-

czajgce konkurencje moga przybiera¢ rézne formy. Sg nimi:

1) umowy zawierane pomiedzy przedsiebiorcami lub zwigzkami przedsiebiorcow
oraz niektore postanowienia takich umoéw,

2) wszelkie formy uzgodnien pomiedzy przedsiebiorcami lub ich zwigzkami, w tym
réwniez gentelmen’s agreements oraz czynnosci faktyczne wskazujgce na niefor-
malng wspotprace,

3) uchwaty lub inne akty zwigzk6ow przedsiebiorcéw lub ich organéw statutowych?3),

U.o.k.k. zawiera otwarty katalog porozumien ograniczajacych konkurencje, ktory
znajduje sie w art. 6 ust. 1. Przepis ten wprowadza roéwniez jedng z podstawowych
zasad prawa antymonopolowego, zgodnie z ktérg zakazane sg porozumienia, ktd-
rych celem lub skutkiem jest wyeliminowanie, ograniczenie lub naruszenie w inny
sposéb konkurencji na rynku wtasciwym. Zasada ta dotyczy zar6wno porozumien
wertykalnych — pionowych, jak i horyzontalnych — poziomych; z pewnymi wyjatka-
mi dotyczacymi porozumien bagatelnych, dookreslonych w art. 7 u.o.k.k. oraz indy-
widualnych i grupowych wytaczen (zwolnien) spod zakazu zawierania porozumien
antykonkurencyjnych, ktore zdefiniowane zostaty w art. 8 u.o.k.k.

Jak wynika z tresci art. 6 ust. 1 u.0.kk. porozumieniami ograniczajagcymi konku-
rencje sa w szczegdlnosci: zmowy cenowe i porozumienia ustalajgce inne warunki
handlowe (pkt 1), porozumienia kontyngentowe oraz rozwojowe, czyli ograniczanie
lub kontrola produkcji, zbytu, postepu technicznego i inwestycji (pkt 2), zmowy
produktowe, czyli podziatl rynkéw zbytu lub zakupu (pkt 3), porozumienia dyskry-
minacyjne, czyli stosowanie ucigzliwych lub niejednolitych warunkéw umow,
utrudniajgcych konkurowanie (pkt 4), zakaz transakcji wigzanych, czyli uzaleznie-
nie $wiadczenia od innego $wiadczenia niezwigzanego z umowg (pkt 5), porozumie-
nia polegajace na ograniczaniu dostepu do rynku lub eliminowaniu z rynku przed-
siebiorcdw nieobjetych porozumieniem (pkt 6), zmowy przetargowe, czyli uzgad-
nianie warunkéw sktadanych ofert (pkt 7).

Przyktadowe decyzje w sprawach porozumieri ograniczajacych konkurencje w energetyce

Prezes UOKiK w dwoch przypadkach prowadzit postepowania antymonopolowe
w sprawie podejrzenia zawarcia przez przedsiebiorstwa energetyczne antykonku-
rencyjnych porozumien. W obu tych przypadkach nie stwierdzono stosowania po-
rozumien ograniczajgcych konkurencje i w obu z nich przedmiotem badania byto
podejrzenie zawarcia porozumien w zakresie dostaw energii cieplne;.

W pierwszej z zasygnalizowanych spraw, organ antymonopolowy nie stwierdzit
stosowania przez dystrybutora energii cieplnej oraz wytworce ciepta praktyki
ograniczajacej konkurencje, o ktérej mowa w art. 5 ust. 1 pkt 6 u.o.k.k. (aktualnie
art. 6 ust. 1 pkt 6), polegajacej na zawarciu porozumienia eliminujacego z rynku
zaopatrzenia w ciepto na obszarze miasta Torunia konkurenta tych przedsiebior-
c6w, na skutek zawarcia przez nich umowy rocznej sprzedazy ciepta?4.

23) por. przepis art. 4 pkt 5 w zwigzku z art. 6 ust. 1 w.o.kk.
24) Por., decyzja Prezesa UOKiK Nr RBG-3/2005 z 19 stycznia 2005 r.
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Z kolei w drugiej z ww. spraw, Prezes UOKiK nie stwierdzit zawarcia pomiedzy
dystrybutorem ciepta a wytworcg energii cieplnej porozumienia ograniczajgcego
konkurencje, polegajacego na podziale rynku hurtowego zakupu/sprzedazy energii
cieplnej na terenie miasta Lublina, czyli praktyki z art. 5 ust. 1 pkt 3 u.o.k.k. (aktu-
alnie art. 6 ust. 1 pkt 3)23).

Naduzywanie pozycji dominujgcej na rynkach energetycznych

Krétka charakterystyka podstawowych pojec

Konieczng przestanka do postawienia przedsiebiorcy zarzutu stosowania indywi-
dualnych praktyk ograniczajacych konkurencje jest posiadanie przez niego pozycji
dominujgcej na rynku wtasciwym. W swietle art. 4 pkt 10 u.o.k.k. pozycje dominu-
jaca posiada przedsiebiorca, ktéry na rynku wtasciwym nie spotyka sie ze skutecz-
ng konkurencja. Istota dominacji rynkowej jest posiadanie przez przedsiebiorce ta-
kiej sity rynkowej, ktéra umozliwia mu dziatanie w znacznym zakresie niezaleznie
od konkurentéw, kontrahentéw oraz konsumentéw. Domniemywa sie, Ze przedsie-
biorca posiada pozycje dominujacg, jezeli jego udziat w rynku przekracza 40%.

Ustalenia dotyczace udziatu w rynku nalezy poprzedzi¢ ustaleniem samego ryn-
ku witasciwego w sprawie, ktorym — stosownie do art. 4 pkt 9 u.o.k.k. — jest rynek
towarow, uznawanych z punktu widzenia nabywcéw za substytuty, tzn. moga by¢
zastepowalne z uwagi na ich przeznaczenie, cene, wiasciwosci, w tym jakos$¢. Tak
okreslony rynek wtasciwy produktowo musi by¢ takze ograniczony terytorialnie do
obszaru, na ktéorym panuja dla przedsiebiorcéw zblizone warunki konkurencji (ry-
nek wiasciwy terytorialnie).

Polskie prawo antymonopolowe nie zabrania posiadania pozycji dominujacej, lecz wy-
facznie jej naduzywania. Bezwzgledny zakaz naduzywania pozycji dominujgcej na rynku
wiasciwym przez jednego lub kilku przedsiebiorcow zawiera przepis art. 9 ust. 1 u.o.kk.
Zgodnie z treScig art. 9 ust. 2 u.o.kk. naduzywanie pozycji dominujgcej moze polegac
w szczegblnosci na: bezposrednim lub posrednim narzucaniu nieuczciwych cen, w tym
cen nadmiernie wygorowanych albo razaco niskich, odleglych terminéw ptatnosci lub in-
nych warunkéw zakupu albo sprzedazy towarow (pkt 1), ograniczeniu produkcji, zbytu
lub postepu technicznego ze szkoda dla kontrahentéw lub konsumentéw (pkt 2), stoso-
waniu w podobnych umowach z osobami trzecimi ucigzliwych lub niejednolitych wa-
runkéw umoéw, stwarzajacych tym osobom zréznicowane warunki konkurencji (pkt 3),
uzaleznianiu zawarcia umowy od przyjecia lub spetienia przez drugg strone innego
Swiadczenia, niemajacego rzeczowego ani zwyczajowego zwigzku z przedmiotem umo-
wy (pkt 4), przeciwdziataniu uksztattowaniu sie warunkéw niezbednych do powstania
badZ rozwoju konkurencji (pkt 5), narzucaniu przez przedsiebiorce ucigzliwych warun-
kéw umow, przynoszacych mu nieuzasadnione korzysci (pkt 6), podziale rynku wedtug
kryteriow terytorialnych, asortymentowych lub podmiotowych (pkt 7).

Przyktadowe decyzje w sprawach naduzywania pozycji dominujacej na rynkach
energetycznych

Z uwagi na znacznag liczbe, bardzo zréznicowanych co do zakresu przedmiotowego
decyzji dotyczacych naduzywania pozycji dominujacej przez przedsiebiorstwa ener-

[ 25) por. decyzja Prezesa UOKiK Nr RLU-41/2007 z 8 pazdziernika 2007 r.
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getyczne, w tej czesci artykutu skupiono sie wytacznie na problematyce naduzy¢,
jakie miaty miejsce na rynkach elektroenergetycznych. Jest to uzasadnione z jednej
strony najwiekszg roznorodnoscig rynkow witasciwych, na ktérych dochodzito do
naduzywania pozycji dominujacej, wielorakos$cig oraz réznym ich rodzajem, a takze
najwieksza doniostoScia w zakresie ich skutkéw, zaréwno co do wagi naduzy¢, jak
i liczby dotknietych nimi podmiotéw. Z drugiej zas strony objecie analiza wytacznie
rynkéw elektroenergetycznych pozwoli na wieksze ich uporzadkowanie i omdéwienie
w mozliwie pelny sposéb przynajmniej jednego sektora energetycznego. W tym wtasnie
celu ponizej dokonano omowienia poszczegolnych grup spraw energetycznych, z za-
stosowaniem ich podziatu wedtug kryterium rynku wtasciwego w danej sprawie.

Lokalne rynki dystrybucji energii elektrycznej, obejmujgce obszar sieci
elektroenergetycznej poszczegdinych dystrybutoréw albo jej czesci

W pierwszej z zasygnalizowanych decyzji Prezes UOKiK uznat za ograniczajaca
konkurencje i naruszajaca zakaz z art. 8 ust. 2 pkt 6 u.o.k.k. (aktualnie art. 9 ust. 2
pkt 6), praktyke polegajaca na naduzywaniu przez operatora systemu dystrybucyj-
nego pozycji dominujacej na lokalnym rynku dystrybucji energii elektrycznej, po-
przez narzucanie podmiotom przytgczanym do sieci ucigzliwych i przynoszacych
nieuzasadnione korzysci warunkéw umow o przytaczenie, w wyniku ktérych byli
oni obcigzani kosztami zakupu i montazu szafki ztgczowo-pomiarowej, wbrew po-
stanowieniom taryfy operatora2®).

W kolejnej decyzji — dotyczacej takiego samego rynku produktowego oraz tozsa-
mej podstawy prawnej naruszenia — organ antymonopolowy wywidd}, ze uciazli-
wym warunkiem umowy o przylaczenie do sieci elektroenergetycznej, przynosza-
cym operatora systemu dystrybucyjnego nieuzasadnione korzysci jest narzucenie
w tych umowach zobowigzania, zgodnie z ktérym podmiot ubiegajacy sie o przyta-
czenie nieodptatnie umozliwia¢ bedzie dystrybutorowi, w obrebie swojej nierucho-
mosci budowe i rozbudowe sieci i przytaczy oraz wyraza zgode na nieodptatne udo-
stepnienie mu terenu w niezbednych przypadkach??).

Réwniez w oparciu o takie same podstawy rynkowe i prawne Prezes UOKiK
uznat za praktyke ograniczajacg konkurencje narzucanie podmiotom przytgczanym
do sieci elektroenergetycznej ucigzliwych i przynoszacych przedsiebiorstwu dystry-
bucyjnemu nieuzasadnione korzysci warunkéw uméw o przytaczenie do sieci, pole-
gajacych na obcigzaniu podmiotow, ktére wystapity o zmiane warunkéw przytacze-
nia w zakresie typu przytacza, optatag dodatkowa w wysokosci sumy optaty za moc
przylaczeniowa za przytacze napowietrzne i optaty w kwocie bedacej réznica mie-
dzy kosztami rzeczywistymi budowy przytacza kablowego a kosztami rzeczywisty-
mi, jakie zostalyby poniesione na budowe przytgcza napowietrznego, wbrew obo-
wigzujgcej taryfie dla energii elektrycznej?9).

Na takim samym rynku wtasciwym produktowo organ antymonopolowy stwier-
dzit stosowanie praktyki ograniczajgcej konkurencje, okreslonej w art. 8 ust. 2 pkt 4
u.o.k.k. (aktualnie art. 9 ust. 2 pkt 4), czyli polegajaca na uzaleznianiu zawarcia umo-
wy od spetnienia przez drugg strone innego Swiadczenia niemajacego rzeczowego

26) por. decyzja Prezesa UOKiK Nr RPZ 33/2007 z 18 czerwca 2007 r.
27) por. decyzja Prezesa UOKiK Nr RPZ 6/2008 z 11 marca 2008 r.
28) por. decyzja Prezesa UOKIiK Nr RLO 5/2009 z 20 marca 2009 r.
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ani zwyczajowego zwigzku z przedmiotem umowy, poprzez uzaleznianie wznowie-
nia dostarczania energii elektrycznej do odbiorcow od zaptaty przez nich optat z ty-
tutu nielegalnego poboru energiiZ?).

Podobnie za ograniczajace konkurencje Prezes UOKiK uznat dziatania operatora
systemu dystrybucyjnego — podejmowane na lokalnym rynku dystrybucji energii
elektrycznej, obejmujacym obszar jego sieci elektroenergetycznej — polegajace na
naruszeniu art. 8 ust. 2 pkt 5 u.o.k.k. (aktualnie art. 9 ust. 2 pkt 5), poprzez narzu-
canie odbiorcom energii elektrycznej, w wydawanych przez tego operatora zalece-
niach modernizacyjnych, obowigzku zlecania wykonania prac na instalacji elek-
trycznej odbiorcy wykonawcom wpisanym na liste wykonawcéw prowadzong przez
dystrybutora3?).

Lokalne rynki ustug oswietlenia ulic, placéw i drdg publicznych na terenie
poszczegdinych gmin

Na tak zdefiniowanych rynkach wtasciwych produktowo i terytorialnie organ an-
tymonopolowy kilkakrotnie stwierdzat stosowanie praktyk ograniczajacych konku-
rencje, polegajacych na naruszeniu zakazu art. 8 ust. 1 i ust. 2 pkt 6 u.o.k.k. (aktu-
alnie art. 9 ust. 2 pkt 6), czyli narzucaniu ucigzliwych warunkéw umowy o Swiad-
czenie ustug oSwietlenia drég i ulic, przynoszacych przedsiebiorstwu dystrybucyj-
nemu nieuzasadnione korzysci — w wiekszosci przypadkow — w wyniku naktadania
obowigzku ponoszenia kosztéw: prac niezbednych dla prawidtowej eksploatacji
oSwietlenia ulicznego, a niezwigzanych z budowag i utrzymaniem punktéw Swietl-
nych oraz usuwania uszkodzen os$wietlenia ulicznego niezwiazanych z awariami
punktéw $wietlnych3D.

Lokalne rynki przytaczania podmiotdw do sieci elektroenergetycznej, obejmujace
obszar sieci poszczegdinych dystrybutoréw albo jej czesci

Prezes UOKIK stwierdzat stosowanie praktyk ograniczajacych konkurencje, kto-
re naruszaty zakazy art. 8 ust. 2 pkt 4 i 6 u.o.kk. (aktualnie art. 9 ust. 2 pkt 4 i 6),
polegajacych na naduzywaniu przez spotke dystrybucyjng pozycji dominujacej na
wyzej zdefiniowanych rynkach, poprzez uzaleznianie zawarcia umowy o przytacze-
nie do sieci od spelnienia przez podmiot ubiegajacy sie o przytaczenie dodatkowe-
go Swiadczenia, niemajacego rzeczowego ani zwyczajowego zwigzku z przedmiotem
tej umowy, tj. od akceptacji zobowigzania do nieodptatnego ustanowienia stuzebno-
Sci gruntowej, obejmujacej prawo rozbudowy sieci, nie stuzacej realizacji przytacze-
nia do sieci podmiotu przytaczanego32.

Z kolei w innej decyzji organ antymonopolowy nakazat przedsiebiorstwu dystry-
bucyjnemu zaprzestania stosowania w umowach o przytgczenie do jego sieci posta-
nowien naktadajacych na podmioty przytaczane zobowigzania do zwrotu na rzecz
dystrybutora, w przypadku zawarcia umowy dostawy energii elektrycznej na moc
umowng mniejsza od mocy przytaczeniowej, jak rdwniez w przypadku pdzniejsze-
go zmniejszenia mocy umownej, r6znicy pomiedzy udokumentowanymi wydatkami

29) Por. decyzja Prezesa UOKiK Nr RKT-42/2006 z 10 lipca 2006 .

30) por. np. decyzja Prezesa UOKiK Nr RLU 18/2006 z 10 lipca 2006 r.

31) Por. decyzja Prezesa UOKIiK Nr RKT-42/2006 z 10 lipca 2006 r.

32) por, np. decyzja Prezesa UOKiK Nr RPZ-32/2005 z 22 listopada 2005 r.

38 Biblioteka Regulatora lipiec 2010



Rola i zadania Prezesa UOKiK

poniesionymi przez dystrybutora w zwigzku z realizacja umowy o przytaczenie,
a wydatkami, ktore zostatyby poniesione dla zmniejszonej mocy33).

Lokalny rynek obrotu energia elektryczng, ograniczony do sieci dystrybucyjnej operatora
W jedynym przypadku dotyczacym takiego wtasnie terytorialnego zawezenia ryn-
ku wiasciwego dla obrotu energig elektryczng®¥, Prezes UOKiK uznal za praktyke
ograniczajgcg konkurencje, okreslong w art. 9 ust. 1 u.o.kk, naduzywanie przez
przedsiebiorstwo energetyczne pozycji dominujacej na tym rynku, polegajace na bez-
prawnym obcigzeniu odbiorcéw zaliczonych do grup taryfowych ,G” (czyli gospodar-
stwa domowe) dwukrotng optatg abonamentowg za miesigc styczen 2008 r.3%)

Transfer naduzycia pozycji dominujacej, czyli przenoszenie sity rynkowej monopolisty
ze zdominowanego przez niego rynku wtasciwego na rynki konkurencyjne,
lecz zalezne od witasciwego

W analizowanym w tym miejscu zakresie transferu naduzycia pozycji dominuja-
cej na uwage zastuguja dwie decyzje dotyczace spraw energetycznych. W pierwszej
z nich organ antymonopolowy uznat za ograniczajagca konkurencje i naruszajaca za-
kaz okresSlony w art. 9 ust. 2 pkt 5 u.o.k.k. praktyke stosowang przez operatora sys-
temu dystrybucyjnego, polegajaca na naduzywaniu przez niego pozycji dominujacej
na lokalnym rynku dystrybucji energii elektrycznej, obejmujacym obszar jego sieci
elektroenergetycznej, poprzez przeciwdziatanie rozwojowi konkurencji na krajo-
wym rynku wytwarzania energii elektrycznej, na skutek razgcego naruszania — ure-
gulowanych w przepisach rozporzadzen wykonawczych do u-Pe — terminéw wyda-
nia warunkow przytaczenia oraz okreslenia zakresu ekspertyzy wptywu projekto-
wanej farmy wiatrowej na system elektroenergetyczny39).

Natomiast w drugiej z ww. decyzji Prezes UOKIK stwierdzit, iz praktyka ograniczaja-
ca konkurencje, o ktérej mowa w art. 9 ust. 2 pkt 1 i 5 u.o.kk. jest naduzywanie przez
operatora systemu dystrybucyjnego pozycji dominujacej na lokalnym rynku dystrybucji
energii elektrycznej na terenie jego sieci elektroenergetycznej, polegajace na narzucaniu
w umowach o $wiadczenie ustug dystrybucji energii oraz instrukcji ruchu i eksploatacji
sieci rozdzielczej dystrybutora: warunkéw uniemozliwiajgcych wspélne rozliczanie od-
chylen od pozycji kontraktowej odbiorcow, ktorzy kupuja energie elektryczng od jedne-
go sprzedawcy, tj. w ramach wspdlnej dla nich jednostki rozliczeniowej, przy jednocze-
snym korzystaniu z takiego prawa przez dystrybutora w relacjach z operatorem syste-
mu przesytowego oraz warunkéw naktadajacych wytacznie na przedsiebiorstwa obro-
tu energia elektryczng obowigzek ustanowienia zabezpieczen finansowych z tytutu
uczestnictwa w rynku bilansujgcym na rzecz dystrybutora, niezaleznie od ryzyka wyste-
pujacego po obu stronach kontraktu; co stanowi narzucanie nieuczciwych warunkow
dystrybucji energii oraz jednoczes$nie przeciwdziata uksztattowaniu sie warunkéw nie-
zbednych do rozwoju konkurencji na krajowym rynku obrotu energig elektryczng37).

33) por. decyzja Prezesa UOKiK Nr RPZ-34/2005 z 14 grudnia 2005 r.

34) W orzecznictwie antymonopolowym przyjmuje sie bowiem co do zasady, Ze rynek obrotu energia
elektryczng jest rynkiem krajowym. Por. decyzja Prezesa UOKiK Nr RKR-32/2009 z 31 grudnia
2009 r. oraz decyzja Prezesa UOKiK Nr DOK-5/2008 z 7 lipca 2008 r.

35) Por. decyzja Prezesa UOKiK Nr RPZ-32/2007 z 12 wrzeénia 2008 T.

36) Por. decyzja Prezesa UOKIiK Nr RPZ-34/2008 z 30 wrzeénia 2008 r.

37) Por. decyzja Prezesa UOKiK Nr RKR-32/2009 z 31 grudnia 2009 r.

Biblioteka Regulatora lipiec 2010 39



Polska polityka energetyczna — wczoraj, dzis$, jutro

Podsumowanie - skutki prawne decyzji Prezesa UOKiK

Najogoélniej rzecz biorgc skutki prawne decyzji organu antymonopolowego, kto-
rych przykltady poddane zostaty analizie powyZej, mozna podzieli¢ na skutki o cha-
rakterze:
¢ administracyjnym — polegajg one albo na uznaniu okreslonych dziatan przedsie-

biorcy za praktyke ograniczajgcg konkurencje i natozeniu nakazu zaniechania jej

stosowania (art. 10 u.o.k.k.) albo uznaniu ich za takie praktyki, z jednoczesnym
stwierdzeniem ich zaniechania (art. 11 u.o.k.k.), albo na zobowigzaniu przedsie-
biorcy do podjecia lub zaniechania dziatan w celu zapobiezenia tym praktykom

(art. 12 uw.o.kk),

e cywilnym — sprowadzajg sie one do niewaznosci czynnos$ci prawnych — bedacych
przejawem porozumien ograniczajacych konkurencje oraz naduzywania pozycji
dominujacej — w catosci albo w tej ich czesci, ktéra stanowi naruszenie art. 6 lub
art. 9 u.0.k.k.38),

e karno-administracyjnym — skutki te polegaja na mozliwosci natozenia przez Pre-
zesa UOKIK, w drodze decyzji, kary pienieznej za stosowanie praktyk ogranicza-
jacych konkurencje z ww. art. 6 oraz art. 9 u.o.k.k. — w wysokosci do 10% przy-
chodu osiggnietego przez przedsiebiorce w roku poprzedzajagcym rok wydania
decyzji antymonopolowej3?). Dodatkowo Prezes UOKiK moze natozy¢ na przed-
siebiorce kare pieniezng w wysokos$ci stanowiacej réwnowartos¢ do 10 000 euro,
za kazdy dzien zwtoki w wykonaniu decyzji antymonopolowej lub wyrokéw s3-
dowych wydanych na skutek zaskarzenia decyzji w tych sprawach*0).

Oczywiste jest przy tym, Ze z mozliwoscig zaistnienia takich skutkéw prawnych
musi sie liczy¢ kazdy przedsiebiorca, ktory dopuszcza sie stosowania praktyk ogra-
niczajacych konkurencje, okreSlonych w art. 6 oraz art. 9 u.o.kk. W przypadku
spraw energetycznych, bedacych przedmiotem niniejszego artykutu, skutki takie
mogg dotkna¢ nie tylko najwieksze przedsiebiorstwa energetyczne — operatora sys-
temu przesytowego, czy operatoréw systemow dystrybucyjnych, lecz rowniez kazde
przedsiebiorstwo obrotu energia (paliwami), jej wytwdércow, a nawet najmniejszych
lokalnych dostawcéw energii cieplnej, zajmujacych sie dostawg ciepta np. do kilku
budynkéw wielolokalowych*b.

Waldemar Jurasz jest pracownikiem delegatury UOKiK w Krakowie

38) Por. art. 6 ust. 2 w.o.kk. — w odniesieniu do porozumien ograniczajacych konkurencje oraz art. 9
ust. 3 v.o.k.k. — w przypadku praktyk ograniczajacych konkurencje, polegajacych na naduzywania
pozycji dominujace;j.

) Cato$¢ znacznie bardziej skomplikowanej problematyki, zwigzanej z naktadaniem kar pienieznych
w takich przypadkach, reguluje art. 106 u.o.k.k.

40) Chodzi tu o wyroki SOKiK, Sadu Apelacyjnego w Warszawie oraz Sadu Najwyzszego — rozpozna-
jacych apelacje i kasacje od tych wyrokoéw, jezeli oczywiscie stwierdzaja one stosowanie przez
przedsiebiorce praktyk ograniczajacych konkurencje.

41) W odniesieniu do tego ostatniego przypadku por. np. decyzja Prezesa UOKiK Nr RKR-59/2005 z 18 paz-
dziernika 2005 r.
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Dostep stron trzecich do sieci elektroenergetycznej
na podstawie dyrektywy 2009/72/WE
a art. 102 TfUE (dawny art. 82 TWE)

Mateusz Izbicki ®

Wprowadzenie

elem niniejszego referatu jest przedstawienie instytucji dostepu stron trzecich

do sieci elektroenergetycznej (dalej takze jako TPA) wprowadzonej do prawa

unijnego dyrektywg 96/92/WED, a nastepnie zmienionej przez dyrektywe

2003/54/WE3). W najnowszej dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady
2009/72/WE3) nie nastgpity znaczgce zmiany w unormowaniu tej instytucji, w zwigzku
z tym caly dorobek orzecznictwa, jak i doktryny bedzie miat zastosowanie do aktualnej
regulacji. Ponadto, zgodnie ze stanowiskiem doktryny# instytucja TPA, pomimo braku
bezposredniego uregulowania zaréwno w Traktacie ustanawiajgcym Wspdlnote Europej-
ska, jak i w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TfUE), moze znalez¢ zastoso-
wanie na podstawie ogdlnych regut konkurencji. Jest to jeden z podstawowych sposobow
zapobiegania naduzywaniu pozycji dominujgcej na rynku, na ktéorym moze wystapi¢ pro-
blem dostepu do niezbednej infrastruktury (ang. essential facilities, dalej jako EF).

Charakterystyka rynku elektroenergetycznego

W dzisiejszych czasach rynek elektroenergetyczny staje sie coraz wazniejszym
elementem gospodarki, zarowno krajowej, jak i europejskiej, a wszelkie zmiany na
nim zachodzace sa odczuwane przez wszystkie pozostate sektory gospodarki. Sta-
bilnos¢ dostaw i wysokoS$C cen energii elektrycznej wplywaja na ceny niemalze
wszystkich produktéw dostepnych na rynku.

Budowa rynku elektroenergetycznego

Rynek elektroenergetyczny charakteryzuje sie podziatem na cztery powigzane ze
sobg rynki, sktadajace sie na proces dostarczenia energii elektrycznej — produkcja

1) Dyrektywa 96/92/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 19 grudnia 1996 r. dotyczaca wspol-
nych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej, Dziennik Urzedowy Wspélnot Europejskich
30.01.1997 r. L 27/20.

2) Dyrektywa 2003 /54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26 czerwca 2003 r. dotyczaca wspo6l-
nych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej i uchylajaca dyrektywe 96/92/WE, Dziennik
Urzedowy Wspélnot Europejskich 15.07.2003 r. L. 176/37.

3) Dyrektywa 2009/72 /WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 13 lipca 2009 r. dotyczaca wspélnych
zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej i uchylajgca dyrektywe 2003/54/WE, Dziennik
Urzedowy Unii Europejskiej L 211/55.

4 A Palasthy, Third Party Access (TPA) in the Electricity Sector: EC Competition Law and Sector-Specific
Regulation, King’s College Londyn, s. 25.
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energii, przesyt, dystrybucja i sprzedaz®. Przesyt i dystrybucja odbywajg sie za po-
mocg sieci przesytowej (wysokiego napiecia) i dystrybucyjnej ($redniego i niskiego
napiecia), te wtasnie etapy tancucha dostawczego (dystrybucyjnego) sa tzw. ,waski-
mi gardtami” (ang. bottlenecks) catego procesu. Kazda wyprodukowana w dowolny
sposOb energia musi zosta¢ wttoczona do sieci energetycznej, aby mogta zostac
sprzedana. Sie¢ znajduje sie pod kontrolg konkretnego podmiotu, ktéry decyduje
o udzieleniu dostepu do sieci lub odmowie. Nie ma praktycznej i ekonomicznej moz-
liwosci, aby kazdy podmiot wytwarzajacy energie elektryczng budowat odrebnag
sie¢ przesytowg i dystrybucyjng, zeby dostarczy¢ ja do swoich odbiorcéw. Dlatego
wtasnie mozemy méwic o istnieniu monopolu naturalnego na rynku elektroenerge-
tycznym — podmiot bedacy wtascicielem lub kontrolujacy siec¢ jest monopolista na
rynku ustug przesytowych, nikt inny nie jest w stanie ich $§wiadczy¢. Jednocze$nie
sq to ustugi niezbedne dla funkcjonowania na rynkach powigzanych (produkcja
i sprzedaz energii), a zapewnienie rownego i niedyskryminacyjnego dostepu do
tych urzadzen kluczowych jest konieczne dla zagwarantowania prawidtowego funk-
cjonowania konkurencji.

Definicja Third Party Access

Jednym z podstawowych instrumentéw prawnych stuzacych zagwarantowaniu jed-
nocze$nie poprawnie funkcjonujgcej konkurencji, jak i poprawie bezpieczenstwa ener-
getycznego jest TPA, ktéry poprzez zapewnienie dostepu do sieci innym podmiotom
umozliwia odbiorcy dyferencjacje Zrddet, z ktérych nabywa on energie elektryczna.

Dostep stron trzecich do kluczowej infrastruktury jest instytucjg bezposrednio
zwigzang z doktryng EE Stanowi ona, Ze podmiot, ktory jest wtascicielem takiej in-
frastruktury niezbednej do prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej, na tym samym
lub powigzanym rynku, jednoczesnie niemozliwej do skopiowania, powinien za-
pewni¢ dostep do niej za odpowiednia optatg swoim konkurentom.

Third Party Access w dyrektywie 96/92/WE

Dyrektywa 96/92 /WE nie byta bezposrednio nakierowana na zapewnienie zgod-
nosci prawa panstw cztonkowskich ze wspdlnotowym prawem konkurencji, lecz
miata na celu doprowadzenie do stworzenia wspdélnego wewnetrznego rynku elek-
troenergetycznego®. Jednak istnieje silne powigzanie pomiedzy regulacja TPA
a konkurencja. Bez regulacji normujacej dostep stron trzecich do kluczowej infra-
struktury zaistnienie na rynku elektroenergetycznym konkurencji jest praktycznie
niemozliwe. Wiekszos$¢ przedsiebiorstw dziatajacych na rynkach elektroenergetycz-
nych jest pionowo zintegrowana, a operatorzy sieci dystrybucyjnych i przesyto-
wych, pozostajacy w takich strukturach, nie sg zainteresowani dopuszczaniem ja-
kichkolwiek podmiotéw trzecich do sieci.

Przepisy dyrektywy 96/92 /WE stanowity, ze panstwa cztonkowskie miaty wybér
miedzy trzema rodzajami regulacji dostepu stron trzecich: negocjowanym, regulo-

5) Ibidem, s. 4.
6) A. Palasthy, Third Party Access (TPA) in the Electricity Sector: EC Competition Law and Sector-

-Specific Regulation, King’s College Londyn, s. 14.
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wanym i procedurg jedynego nabywcy”). Pierwsza forma zapewnienia dostepu po-
legata na zagwarantowaniu przez panstwo klarownych warunkéw do negocjacji do-
stepu do sieci przez strone trzecia z jej operatorem na podstawie dowolnych uméw
handlowych. Operatorzy sieci mieli obowigzek okreslania orientacyjnych cen za do-
step do sieci, aby utatwi¢ negocjacje i zapewnic¢ ich przejrzystos$¢. Dostep regulowa-
ny opierat sie na opublikowanych przez panstwa cztonkowskie taryfach za korzy-
stanie z sieci, wedtug ktorych kazdy uprawniony podmiot mégt domagac sie doste-
pu do sieci. W procedurze jedynego nabywcy, jedno przedsiebiorstwo miato zosta¢
wyznaczone na poSrednika przy obrocie energia elektryczng i byto uprawnione do po-
bierania optaty za korzystanie z sieci. Ten sposéb nie spotkat sie jednak z zaintereso-
waniem ze strony panstw cztonkowskich — spos$rdd pietnastu éwczesnych cztonkow
Unii Europejskiej tylko Niemcy zdecydowaty sie skorzysta¢ z procedury negocjowa-
nego dostepu, natomiast wszystkie pozostate wybraly forme regulowang®.
Jednocze$nie dyrektywa z 1996 r. przewidywata szereg wytaczen od zasady TPA
— w wiekszos$ci bardzo ogélnych jak np.: brak porozumienia stron co do istotnych
warunkéw umowy, brak wolnych zdolnosci przesytowych, koniecznos¢ swiadczenia
ustugi publicznej czy brak uprawnienia podmiotéw ubiegajacych sie o dostep do
sieci (0 podmiotach generalnie uprawnionych decyduje samo panstwo cztonkow-
skie). Spowodowato to, Ze skutecznos¢ instytucji TPA byta w praktyce bardzo staba.

Third Party Access w dyrektywach 2003/54/WE i 2009/72/WE

Dyrektywa z 2003 r. wprowadzata daleko idgce zmiany w instytucji dostepu stron trze-
cich do sieci elektroenergetycznej. Przede wszystkim zrezygnowano z trzech rodzajéw do-
stepu, ktére wystepowaly w poprzedniej dyrektywie. Nie spotkaty sie one z zainteresowa-
niem ze strony panstw cztonkowskich, dlatego pozostawiono tylko regulowany dostep
stron trzecich, jako zapewniajacy réwne warunki dla wszystkich podmiotéw. Ponadto
umozliwia on najszybszy i najsprawniejszy rozwo6j konkurencji na takim rynku jak elek-
troenergetyczny, poniewaz z gory znane sg informacje, jakie taryfy i warunki przewiduje
operator dla podmiotéw ubiegajacych sie o dostep do sieci. Te wiasnie forme pozostawio-
no w dyrektywie 2003/54 /WE, chociaz nie bez zmian. W dyrektywie z 1996 r. mozliwos¢
regulacji dotyczyta tylko stawek i optat za Swiadczenie ustug przesytowych przez opera-
tora. Na podstawie dyrektywy z 2003 r. panstwowy organ regulacyjny moze ograniczy¢
sie do okreslenia stawek i optat, albo zamiast tego okresli¢ wytyczne i metody ksztattowa-
nia tych cen. Po opublikowaniu stawek lub wytycznych majg one mie¢ zastosowanie
obiektywnie i bez dyskryminacji do wszystkich podmiotéw ubiegajacych sie o dostep do
sieci. W sytuacji, gdy organ regulacyjny zdecyduje sie okresli¢ metody wyliczania optat, jest
on zobowigzany do nastepczej kontroli ich przestrzegania przez operatoréw sieci, przy
czym kontrola ta moze by¢ dokonywana réwniez przez np. organy antymonopolowe?.

7) Dyrektywa 96/92/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 19 grudnia 1996 r. dotyczaca wspdl-
nych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej, Dziennik Urzedowy Wspélnot Europejskich
30.01.1997 .

8) A. Palasthy, Third Party Access (TPA) in the Electricity Sector: EC Competition Law and Sector-Specific
Regulation, King’s College Londyn, s. 6.

9 M. Bedkowski-Koziol, Kierunki zmian polskiego prawa energetycznego w Swietle regulacji dyrek-

tyw 2003/54/WE oraz 2003/55/WE w sprawie wspdlnotowych zasad dla rynku wewnetrznego

energii elektrycznej i gazu ziemnego, Kwartalnik Prawa Publicznego nr 1/2004, s. 80.
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Odmowa zagwarantowania dostepu do sieci na gruncie dyrektywy 2003/54/WE
i w przysztosci dyrektywy 2009/72/WE moze nastapi¢ wytacznie w wypadku braku
wystarczajacych zdolnosci przesytowych (art. 20 dyrektywy 2003/54/WE i art. 32
dyrektywy 2009/72/WE). Ponadto operator jest zobowigzany szczegdétowo uza-
sadni¢ swojg decyzje i dostarczy¢, w razie takiego zgdania, informacje o Srodkach,
jakie bytyby niezbedne dla usprawnienia sieci. Dodatkowo dyrektywa
2009/72/WE wprowadza uprawnienie podmiotu, ktéremu odmoéwiono dostepu do
sieci, do odwotania sie od tej decyzji i skorzystania z procedury rozstrzygania spo-
row. Wydaje sie jednak, ze oprdcz niewystarczajacych zdolnosci przesytowych
mozliwe jest powotanie sie na jeszcze jedng przyczyne odmowy dostepu do sieci.
Zgodnie z art. 3 ust. 8 dyrektywy 2003/54/WE oraz art. 3 ust. 14 dyrektywy
2009/72/WE panstwa cztonkowskie moga odstgpi¢ od zastosowania przepisow
dotyczacych dostepu stron trzecich, jesli mogtyby one stanowi¢ prawng lub fak-
tyczng przeszkode w realizowaniu natozonych na przedsiebiorstwa przesytowe zo-
bowigzan z zakresu uzytecznos$ci publiczne;j.

Dostep stron trzecich na podstawie ogdlnych regut konkurencji

Dostep stron trzecich do kluczowej infrastruktury moze by¢ réwniez zagwaran-
towany na podstawie art. 101 TfUE i art. 102 TfUE (dawny art. 81 i art. 82 TWE,
dalej jako art. 101 TfUE i art. 102 TfUE). Dyrektywy sektorowe nie wytgczajag moz-
liwosci zastosowania tych przepisow do rynku energii elektrycznej. Artykut 101
TfUE bedzie miat zastosowanie do wszelkich porozumien przedsiebiorstw dotycza-
cych infrastruktury energetycznej oraz uméw o dostep do sieci i dostawy energii
elektryczne;.

Podobnie art. 102 TfUE moze zosta¢ wykorzystany w sytuacji, gdy operator sie-
ci bedzie bezpodstawnie odmawiat dostepu do niej, lub zapewni go na dyskrymina-
cyjnych warunkach19),

Wedtug art. 102 TfUE — niezgodne z rynkiem wewnetrznym i zakazane jest nad-
uzywanie przez jedno lub wiekszg liczbe przedsiebiorstw pozycji dominujacej na
rynku wewnetrznym lub na znacznej jego cze$ci, w zakresie, w jakim moze wpty-
wa¢ na handel miedzy panstwami cztonkowskimilb.

Rynki wtasciwe

Kazdorazowo przy zastosowaniu art. 102 TfUE konieczne jest okreslenie rynku
wtasciwego, na ktérym dany podmiot miatby posiada¢ pozycje dominujaca. W przy-
padku rynku energii elektrycznej mamy do czynienia z kilkoma oddzielnymi, cho¢
faktycznie powigzanymi ze sobg rynkami. W uproszczeniu mozna okresli¢ je jako
rynki przesytu elektrycznoSci i rynki jej sprzedazy. Sa one ze sobg Scisle potaczone,
poniewaz nie mozna dziata¢ na rynku sprzedazy elektrycznosSci nie korzystajac
z ustug jej przesytu.

10) 5, Palasthy, Third Party Access (TPA) in the Electricity Sector: EC Competition Law and Sector-Specific
Regulation, King's College Londyn, s. 25.

11) Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej 9.05.2008 r.,
C115/47.
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Rynek przesytu elektrycznosci

Mozliwos¢ Swiadczenia ustugi przesytu i dystrybucji elektrycznosci jest w catosci
uzaleznione od posiadania wtasciwej infrastruktury, nie ma bowiem Zadnej alterna-
tywnej drogi transportowania elektrycznosci niz przez sieci przesytowe i dystrybu-
cyjne. Mozna rozroznic¢ rynek przesytu energii (sieci wysokiego napiecia) i rynek jej
dystrybucji (sieci Sredniego i niskiego napiecia). Okreslenie geograficznego zasiegu
rynku moze powodowac¢ pewne problemy, jak chocby to, czy powinno sie przyjac,
ze okresla go zasieg catej sieci kontrolowanej przez danego operatora, czy moze tyl-
ko ta czes¢, ktora jest objeta zasiegiem umowy z danym uprawnionym odbiorca.

Rynek sprzedazy elektrycznosci

W przypadku rynku sprzedazy elektrycznosci watpliwo$ci budzi mozliwos$¢ po-
zyskiwania elektryczno$ci innymi sposobami niz za pomoca sieci, np. pozyskiwa-
niem jej bezposrednio z gazu lub ropy naftowej, co mogtoby stworzy¢ rynek za-
miennikéw i poszerzy¢ rynek wiasciwy w tym wypadku. Jednak aktualnie rynek
elektrycznosci dostarczanej za pomocg sieci uwazany jest za rynek odrebny i tak
pozyskiwana energia w tej chwili nie ma zamiennikow. Rynek sprzedazy elektrycz-
no$ci mozna natomiast podzieli¢ ze wzgledu na nabywcow — wyrdznia sie rynek na-
bywcéw detalicznych oraz nabywcéw przemystowych. Obecnie zasieg terytorialny
tego rynku okres$lajg granice panstw. Nie doszto jeszcze do powstania rynku o za-
siegu europejskim lub chociazby regionalnym.

Pozycja dominujgca

Zgodnie z wyktadnig art. 102 TfUE pozycja dominujaca jest to sita rynkowa, jaka
moze posiadac¢ przedsiebiorstwo, pozwalajgca zapobiec powstaniu i utrzymaniu
skutecznej konkurencji na rynku wtasciwym. Przedsiebiorstwo posiadajace taka po-
zycje moze dziata¢ w sposdéb niezalezny od swoich konkurentéw, kontrahentéw
a nawet klientdw, moze takze narzuca¢ nadmiernie wygérowane ceny lub zmniej-
sza¢ produkcje bez utraty dochodéw. Mozna rozrézni¢ dwa podstawowe rodzaje
pozycji dominujacej: horyzontalng i wertykalng. W pierwszym wypadku przedsie-
biorstwo posiada pozycje dominujacg wzgledem konkurentéw z tego samego ryn-
ku witasciwegol?). Pozycja dominujgca o charakterze wertykalnym oznacza zas, ze
przedsiebiorstwo moze kontrolowac sytuacje na wtasciwych rynkach powigzanych
— wyzszego lub nizszego szczebla.

Przy badaniu pozycji dominujgcej na rynku elektroenergetycznym nalezy przede
wszystkim wzig¢ pod uwage rynek transportu energii elektrycznej, poniewaz po-
zwala on kontrolowac¢ sytuacje zaréwno na rynku nizszego szczebla (sprzedazy
elektrycznosci), jak i na rynku wyzszego szczebla (produkcji elektrycznosci). Ope-
ratorzy sieci przesytowych sa zazwyczaj skazani na posiadanie pozycji dominujacej,
poniewaz rynek przesytu elektrycznosci tworzy monopol naturalny, gdzie wytaczo-
na jest jakakolwiek konkurencja. Prawne, jak i ekonomiczne bariery wejscia na ry-
nek przesytu elektrycznosci, praktycznie uniemozliwiajg pojawienie sie na tym sa-

12) g, Dziadykiewicz, Refusal to Grant Third-Party Access by an Electricity Transmission System Opera-
tor — Overview of Competition Law Issues, Journal of Energy & Natural Resources Law Vol. 25 nr 2
2007, s. 22.
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mym terenie dwoch systeméw sieci przesytowych3)., Skoro pozycja dominujgca
musi dotyczy¢ cato$ci rynku wewnetrznego lub jego znaczacej czesci, czy mozna
mowic o takiej sytuacji w wypadku, gdy operator sieci zajmuje tylko niewielkg cze$¢
terytorium panstwa cztonkowskiego? Nie mozna przyjmowac, iz kazdy lokalny ope-
rator sieci przesytowych automatycznie posiada pozycje dominujaca na znacznej
czesSci rynku wewnetrznego, jednak kazda sytuacja musi by¢ badana oddzielnie ze
szczegllnym zwroceniem uwagi nie tylko na zasieg terytorialny, ale rowniez na
ekonomiczne znaczenie kontrolowanego fragmentu siecil¥.

Naduzycie pozycji dominujacej

Art. 102 TfUE nie zabrania posiadania pozycji dominujacej — dopiero naduzy-
cie takiej pozycji powoduje naruszenie prawa. Naduzycie moze przyjmowac roz-
ne formy: narzucanie niesprawiedliwych cen lub innych warunkéw transakgcji,
uzaleznienie zawarcia umowy od przyjecia dodatkowych $wiadczen, czy stoso-
wanie réznych warunkéw do jednakowych sytuacji (dyskryminacja kontrahen-
tow). Wszystkie te formy naduzycia moga pojawic¢ sie w przypadku rynku elek-
troenergetycznego, jednak z punktu widzenia analizowanej tematyki najwaz-
niejsza wydaje sie odmowa dostepu strony trzeciej do sieci. Swoboda kontrak-
towania jako jedna z podstaw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przystu-
guje rowniez przedsiebiorstwom posiadajagcym pozycje dominujaca. Sama od-
mowa zawarcia umowy nie moze stanowi¢ automatycznie naduzycia, a przed-
siebiorca powinien mie¢ prawo podac racjonalne uzasadnienie dla swojej decy-
zji1®), dopiero w przypadku braku wystarczajgcego uzasadnienia mozemy mie¢
do czynienia z naduzyciem.

Essential facilities

Doktryna EF powstata w Stanach Zjednoczonych. Jej stworzenie wigzato sie ze
specyficzng strukturg rynku, na ktérym wystepuje pewna kluczowa infrastruktura
niezbedna do $wiadczenia ustug czy produkcji towaréw. W sprawie United States
vs. Terminal Railroad, w ktorej doktryna EF zostata wykorzystana po raz pierwszy,
chodzito o infrastrukture kolejowa (tory, mosty, tunele), bedaca wtasnoscia spoétki
przewozowej. Spotka ta uniemozliwiata swoim konkurentom wykorzystywanie tej
infrastruktury lub narzucata znacznie wygérowane optaty za dostep. Sady amery-
kanskie wypracowaty nastepujace przestanki, ktére musza by¢ spetnione dla zasto-
sowania doktryny EF:
e przedsiebiorca kontroluje kluczowg infrastrukture,
e Kkonkurent nie jest w stanie skopiowac, lub zastapi¢ kluczowej infrastruktury,
e odmawia sie konkurentowi dostepu do infrastruktury,
e zagwarantowanie takiego dostepu jest wykonalnel®).

13) A Palasthy, Third Party Access (TPA) in the Electricity Sector: EC Competition Law and Sector-
-Specific Regulation, King’s College Londyn, s. 28.

14) Ibidem, s. 29.

15) A, Palasthy, Third Party Access (TPA) in the Electricity Sector: EC Competition Law and Sector-
-Specific Regulation, King’s College Londyn, s. 30.

16) Abbott B. Lipsky Jr., J. Gregory Sidak, Essential Facilities, Stanford Law Review, Vol. 51, nr 5 1999, s. 1195.
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Doktryna essential facilities w prawie unijnym
Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci w sprawie Bronner, dotyczacej dostepu do
sieci dystrybucyjnej gazet, okreslit podstawowe przestanki, aby mo6c zastosowac
doktryne EF na gruncie art. 102 TfUE:
e odmowa dostepu do infrastruktury prawdopodobnie zupetnie uniemozliwi kon-
kurencje na rynku powigzanym,
e odmowa dostepu nie moze by¢ racjonalnie uzasadniona,
dana infrastruktura jest konieczna do prowadzenia dziatalno$ci na rynku powigza-
nym, poniewaz nie istnieje zaden jej substytut i niemozliwe jest jej skopiowaniel?).

Przestanki stworzone przez ETS sg wiec zblizone do przestanek wypracowanych
przez sady w USA. Pomimo iz nie ma bezposredniego odniesienia do doktryny EF
w orzecznictwie europejskim mozemy uznad, ze w praktyce doktryna ta jest wyko-
rzystywana w prawie konkurencji.

Operatorzy sieci przesytowych i dystrybucyjnych kontroluja dostep do rynku
sprzedazy energii elektrycznej na terytorium, ktére obejmuje ich sie¢. Bez ich zgo-
dy niemozliwe jest prowadzenie dziatalnosci w zakresie dostarczania (sprzedazy)
energii elektrycznej. Taka sytuacja stanowi spetnienie pierwszej przestanki okreslo-
nej w orzeczeniu Bronner. Jednoczes$nie nie ma zadnego substytutu dla sieci elek-
troenergetycznych, a budowa nowych jest zupetnie nieoptacalna. W zwigzku z tym
i trzecia przestanka z orzeczenia Bronner jest spetniona, tylko racjonalne powody
umozliwiajg operatorom sieci odmowe dostepu do nich.

Przyktady ograniczenia dostepu do sieci

a) odmowa zagwarantowania dostepu do sieci

Kazde przedsiebiorstwo, ktore chce wejs¢ lub pozostac na rynku sprzedazy elek-
trycznosci jest zmuszone zawrze¢ odpowiednia umowe z operatorem sieci. Jak juz
byto wspomniane, pomimo swobody kontraktowania w przypadku posiadania ta-
kiej pozycji dominujacej operatorzy majg obowiazek zawrzec¢ taka umowe. Wynika
to z faktu, Ze odmowa zagwarantowania dostepu do sieci mogtaby doprowadzi¢ do
znacznego ostabienia konkurencjil®). Operatorzy sieci majg obowigzek zapewni¢ do
niej dostep na jasnych i niedyskryminacyjnych warunkach.
b) przydziat przepustowosci

Podziat przepustowos$ci pomiedzy przedsiebiorstwa energetyczne decyduje
o mozliwosci skutecznego Swiadczenia przez nie ustug. Operatorzy sieci powigzani
z pionowo zintegrowanymi przedsiebiorstwami energetycznymi zazwyczaj przy-
znaja wieksza przepustowos$¢ swoim partnerom i ograniczajg mozliwo$¢ dziatania
konkurentéw. W oczywisty sposob takie zachowanie nalezy uzna¢ za niezgodne
z art. 102 TfUE. Konieczne w takiej sytuacji wydaje sie opracowanie systemu przy-
dzielania przepustowosci, ktory mdégtby zapewni¢ réwny dostep do rynku.

17) Wyrok Trybunatu z 26 listopada 1998 r. Oscar Bronner GmbH & Co. KG przeciwko Mediaprint Zeitungs-
und Zeitschriftenverlag GmbH & Co. KG, Mediaprint Zeitungsvertriebsgesellschaft mbH & Co. KG
i Mediaprint Anzeigengesellschaft mbH & Co. KG, Sprawa C-7/97.

18) g, Dziadykiewicz, Refusal to Grant Third-Party Access by an Electricity Transmission System Opera-
tor — Overview of Competition Law Issues, Journal of Energy & Natural Resources Law Vol. 25 nr 2
2007, s. 27.
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c) zawyzanie opfat

Jest to jedna z najbardziej oczywistych metod naduzywania pozycji dominujgce;j
zwigzanej z posiadaniem infrastruktury kluczowej. Operator narzuca na swoich
kontrahentow wygérowane optaty za mozliwos$¢ dostepu do swojej sieci. Jest to
szczegOlnie niebezpieczne w systemach, w ktérych operatorzy sami wyznaczajg wy-
sokos$¢ optat jedynie na podstawie podanych wczes$niej wytycznych.

Uzasadnienie odmowy dostepu do sieci

Nie mozna zabroni¢ przedsiebiorstwu dominujgcemu chroni¢ wiasnych intere-
séw i dbac¢ o utrzymanie osiggnietej pozycji, dopiero dziatania nakierowane na osta-
bienie konkurencji, lub wykluczenie konkurentéw z rynku wykorzystujac duzo
wieksza site rynkowa sg niedopuszczalne. Artykut 102 TfUE nie przewiduje zad-
nych wylaczen od zakazu naduzywania pozycji dominujacej, jednak nie wymaga od
przedsiebiorstw akceptowania nieoptacalnych czy ryzykownych uméw. Przyczyny
usprawiedliwiajgce odmowe dostepu strony trzeciej do sieci to przede wszystkim:
a) przyczyny techniczne

Przyczyny techniczne s3 podstawowym powodem, dla ktérego operator moze
odmoéwic¢ dostepu do sieci. Brak dostepnych mocy przesytlowych moze uniemozli-
wi¢ dopuszczenie nowych podmiotéw do sieci,
b) przyczyny ekonomiczne

Te przyczyny zwigzane s3 bezposrednio z prawem przedsiebiorstwa do ochrony
swoich intereséw. Podstawowym problemem na rynku elektroenergetycznym s na-
dal istniejace powigzania miedzy operatorami sieci i przedsiebiorstwami energetycz-
nym w ramach pionowo zintegrowanych struktur. W interesie takiego operatora leza
jak najlepsze wyniki powigzanego z nim producenta lub sprzedawcy energii. Sam
art. 102 TfUE nie nakazuje przedsiebiorcy dominujgcemu ignorowa¢ swoich intere-
s6w na rynkach powigzanych, jednak zgodnie z dyrektywa operatorzy powinni pozo-
stawac niezalezni od takich pionowo zintegrowanych przedsiebiorstw. Z tego powo-
du jakiekolwiek przyczyny ekonomiczne dotyczace powigzanego z operatorem przed-
siebiorstwa nie mogg stanowi¢ uzasadnienia dla odmowy dostepu do sieci!®.

Wptyw na handel miedzy paristwami cztonkowskimi

Jest to ostatnia przestanka, jaka musi zosta¢ spetniona dla zastosowania art. 102
TfUE. Zablokowanie dostepu do sieci elektroenergetycznych bedzie miato niemal
natychmiastowy wptyw na handel energia pomiedzy panstwami cztonkowskimi.

Podsumowanie

Operator sieci elektroenergetycznych moze mie¢ obowigzek zapewnienia doste-
pu stron trzecich do sieci zaréwno na podstawie regulacji sektorowej, jak i na pod-
stawie art. 102 TfUE (art. 82 TWE). Przepisy ogo6lnego prawa konkurencji i prawa
krajowego wprowadzonego na podstawie dyrektywy moga mie¢ zastosowanie do

19) g, Dziadykiewicz, Refusal to Grant Third-Party Access by an Electricity Transmission System Opera-
tor — Overview of Competition Law Issues, Journal of Energy & Natural Resources Law Vol. 25 nr 2
2007, s. 33.
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tych samych sytuacji. W takim wypadku operator moze zastosowac¢ rézne $rodki
obrony w zalezno$ci od przepisow, na ktére powotuje sie podmiot Zgdajacy doste-
pu do sieci.

Art. 102 TfUE (dawniej art. 82 TWE) moze znaleZ¢ zastosowanie gtéwnie w przy-
padku wiekszych sieci, 0 wiekszym znaczeniu gospodarczym, musi pojawic sie ele-
ment przynajmniej potencjalnego wptywu na handel miedzy krajami. Natomiast prze-
pisy krajowe wprowadzone na podstawie dyrektywy musza by¢ stosowane bez
wzgledu na rozmiar sieci, jej znaczenie gospodarcze, wielko$¢ samego przedsiebiorcy
petiacego funkcje operatora, wptyw na handel miedzy panstwami cztonkowskimi.

Stworzenie wewnetrznego rynku energii elektrycznej w Unii Europejskiej wyma-
ga zastosowania zaréwno og6lnych regut konkurencji, jak i implementacji dyrektyw
wprowadzajgcych regulacje sektorowa. Dopiero takie potaczenie moze zagwaranto-
wac rozwdj konkurencji na rynkach elektroenergetycznych.

Mateusz Izbicki jest studentem prawa
na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu tédzkiego
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Swiadectwa charakterystyki energetycznej
jako instrument realizacji polityki energetycznej
parstwa. Cele a problemy wdrazania

Agata Zbijowska ™

oczawszy od 1951 r. ograniczenie zuzycia energii jest jednym z wazniejszych
celow Unii Europejskiej (pierwsze zapisy odno$nie takiego ograniczenia poja-
wily sie juz w Traktacie ustanawiajagcym Europejska Wspolnote Wegla i Stali).
Dazenie do zmniejszenia zuzycia energii jest konieczno$cig zaréwno ze wzgle-
du na bezpieczenstwo energetyczne (poprzez zminimalizowanie ryzyka uzaleznienia od
zewnetrznych Zrodet zaopatrzenia), jak i ochrone Srodowiska (zachowanie ekologicznej
rownowagi przyrody oraz realizacje postanowien traktatu z Kioto) oraz ochrone konku-
rencji (zapewnienie niskich kosztow zaréwno dla producentéw, jak i uzytkownikdow).

W przesziosci energia byta znacznie tansza i stosunkowo tatwo dostepna. Z tego
powodu do jej zuzycia nie przywigzywano az tak duzego znaczenia (sytuacja taka mia-
1a miejsce nie tylko w sektorze budowlanym). Cena energii stale rosta, czasem powo-
li, a czasem dos$¢ gwattownie, co sprawito, Ze poszukiwanie sposobéw zmniejszenia
jej zuzycia stato sie koniecznos$cia. Stopien zmniejszania zuzycia energii jest widoczny
w zmianie Sredniego wskaznika zapotrzebowania na ciepto. Dla budynku wybudowa-
nego w Polsce do 1966 r. jest to az 240-350 kWh/m?rD), podczas gdy ten sam wskaz-
nik dla budynkéw wznoszonych po 1998 r. wynosit juz 90-120 kWh/m?r. W obecnych
czasach, na poziomie Unii Europejskiej (UE), tendencja do zmniejszenia zuZycia ener-
gii jest widoczna na kazdym kroku (takze w dziataniach ustawodawcy).

Dla okreslenia efektywnego oszczedzania konieczne jest zbadanie struktury zu-
zycia energii w budynkach dla zaspokojenia potrzeb zycia codziennego. Ksztaltuje
sie ona nastepujaco:

e ogrzewanie i wentylacja — 71%,

e przygotowanie cieptej wody uzytkowej — 13%,
e przygotowanie positkow — 9%,

e oSwietlenie i urzadzenia elektryczne — 7%.

Jak zatem wida¢ ogrzewanie, wentylacja, a takze przygotowanie cieptej wody
uzytkowej to razem ponad 80% zuzywanej energii przeznaczanej na cele ogrzew-
nictwa. Wskazuje to obszar potencjalnie najwiekszych oszczednosci.

W sierpniu 1985 r. Komisja Europejska opublikowata dokument? wewnetrzny
stwierdzajacy, ze w krajach UE 40% catkowitego zuzycia energii konsumowane jest

1) Dane okreélone na podstawie szacowanej wielko$ci zapotrzebowania na energie dla budynku spet-
niajacego wymagania zawarte w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 6 listopada 2008 r.
zmieniajgce rozporzadzenie w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ bu-
dynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2008 r. Nr 201, poz. 1238), dziat X § 328-329.

2) pG Energia (ref: XVII-E-1), http://ec.europa.eu/energy/publications/statistics/statistics_en.htm,
9.03.2010 r.
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przez budynki. Jak z tego wynika ponad 32% catkowitego zuzycia energii w UE sta-
nowi ogrzewanie. Stad tez dziatania powinny koncentrowac sie na obnizeniu gtow-
nie tych kosztéw.

Od czasu opracowania raportu Komisja Europejska opublikowata wyniki wielu
badan naukowych oraz liczne dokumenty. Wprowadzone zostaty dyrektywy doty-
czgce wydajnosci energetycznej. Przyktadem mogg by¢ klasy energetyczne stosowa-
ne przy ocenie jakosci sprzetu AGD. Kraje Europy zachodniej bedace na wyzszym
poziomie gospodarczym juz wiele lat temu podjety réznorakie dziatania majace na
celu ochrone cieplng budynkéw. Dzieki temu mozemy zaobserwowac znaczny spa-
dek ilosci zuzywanej energii. Obecnie przecietne, roczne zuzycie energii na ogrze-
wanie przypadajgce na m? powierzchni uzytkowej w budynkach mieszkalnych
w Niemczech wynosi 50-100 kWh, a w Szwecji zaledwie 30-60 kWh. Wynika z te-
go, Ze zapotrzebowanie na energie w polskich budynkach, ktére, jak wczesniej
wspominatam, zuzywajg 90-120 kWh/m?r, jest wcigz dwukrotnie wieksze niz
w Szwecji. W zwigzku z tym, obnizenie kosztéw ogrzewania budynkéw zaréwno
nowowznoszonych, jak i juz istniejgcych, jest zadaniem niezwykle istotnym. Poniewaz
w Polsce nadal wiecej niz 60% mieszkan jest ogrzewana weglem, ktérego stosowa-
nie jest ogromnym obcigzeniem dla Srodowiska naturalnego, potrzeba dziatania
w sferze zmniejszenia zuzycia wydaje sie by¢, nomen omen, palaca.

Dokument wewnetrzny Komisji Europejskiej, ktory wskazywat ilo§¢ zuzywanej
energii byt pierwszym krokiem do powstania Dyrektywy Europejskiej 2002/91/WE
dotyczacej Swiadectw charakterystyki energetycznej budynkéw (tzw. EPBD czyli
Energy Performance of Buildings Directive)?3).

Obnizenie zuzycia energii w budynkach jest podstawowym celem przyjetej dyrek-
tywy. Tworzy ona podstawy instytucjonalne do zracjonalizowania zuzycia energii po-
przez zapewnienie ekonomicznej efektywnosci. Dazy do tego na cztery sposoby:

e poprzez ustalenie metodologii oceny jakoSci energetycznej (art. 3),
e poprzez ustalenie standardow zuzycia energii (art. 4, 51 6),
e poprzez wprowadzenie instytucji Swiadectw charakterystyki energetycznej bu-

dynkéw (art. 7),

e oraz poprzez ustalenie zasad kontroli i oceny pracy systemow grzewczo-wenty-

lacyjnych oraz kottow (art. 8, 9 i 10).

Spoiwem, ktore tgczy wszystkie te cechy jest instytucja Swiadectwa charaktery-
styki energetyczne;j.

Zgodnie z dyrektywa® $wiadectwo charakterystyki energetycznej jest to ,$wia-
dectwo uznawane przez Panstwo Czlonkowskie lub osobe prawng wyznaczong
przez to panstwo, zawierajace charakterystyke energetyczng budynku obliczong
zgodnie z metodologia opartg na og6lnych ramach podanych w Zatgczniku”.

Jest to wiec dokument obrazujacy wielko$¢ zapotrzebowania na energie koniecz-
ng do zaspokojenia potrzeb na ciepto dla budynku lub lokalu. Dokument taki wyda-
ny jest przez odpowiedniego specjaliste, co zapewnia wiarygodnos$¢ i rzetelnos¢ za-
wartych w nim informacji. Zawiera ono nie tylko podstawowe dane dotyczace bu-

3) Dyrektywa 2002/91/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 16 grudnia 2002 r. w sprawie cha-
rakterystyki energetycznej budynkéw.

4 Art. 2 Definicje, pkt 3 dyrektywy 2002/91/WE.
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dynku i wielko$ci energii koniecznej do jego uzytkowania, ale réwniez wytyczne
i wskazowki dotyczace obnizenia zapotrzebowania na energie®.

Mozna zatem powiedzie¢, ze Swiadectwo charakterystyki energetycznej moze
by¢ jednym ze Zrodet oceny wartosci rynkowej i uzytkowej budynku. Sam fakt po-
siadania Swiadectwa charakterystyki energetycznej z catg pewnos$cig nie obniza
wielkosci zuzycia energii. Niektdrzy zarzucajg takze, iz posiadanie tego dokumentu
nic nie zmienia, a cata regulacja z nim zwigzana nie ma sensu. Z tym stanowiskiem
absolutnie nie moge sie zgodzi¢ z nastepujacych powodow.

Przede wszystkim $wiadectwo charakterystyki energetycznej speinia pewna role
w podnoszeniu $wiadomos$ci wagi zmniejszania zuzycia energii. Przeprowadzony zo-
statl sondaz, w ktéorym respondentom zadane zostato pytanie: ,Gdzie zuzywamy naj-
wiecej energii?”®. Przewazajgca liczba respondentéw, bo az 39% wskazala, ze s3 to
urzadzenia elektryczne, 26% wskazato ogrzewanie, 18% goraca wode, 14% samo-
chéd, a 3% wybrato odpowiedzZ ,nie wiem”. Odpowiedzi te diametralnie r6znig sie od
stanu faktycznego. W rzeczywisto$ci az 53%?7) zuzycia energii stanowi ogrzewanie,
31% samochdd i po 8% urzadzenia elektryczne i gorgca woda. Tak niski poziom Swia-
domosci przedstawia skale problemu. W wielu krajach UE jeszcze na dtugo przed
wprowadzeniem dyrektywy istniat system certyfikacji energetycznej, a dobrowolnie
wykonywane certyfikaty energetyczne byly w powszechnym uzyciu (np. w Danii od
1996 r.) gtownie dzieki licznym kampaniom promujgcym energooszczedno$¢ oraz
réznorakim zachetom finansowym. Swiadomo$é Korzysci jest bowiem najwiekszym
motorem dziatania cztowieka. Dzieki §wiadectwom charakterystyki energetycznej bu-
duje sie taka swiadomos¢, zacheca sie do projektowania budynkéw energooszczed-
nych oraz do poprawy stanu budynkoéw juz istniejgcych. Co wiecej, w Swiadectwie
charakterystyki energetycznej zawarte sg konkretne propozycje zmian, jakich mozna
dokona¢, by podnie$¢ standard energooszczednosci okreslonego budynku. Szczegélne
wymagania sg takze przewidziane dla budynkéw o powierzchni uzytkowej powyzej
1 000 m?, ktére sg zajmowane przez organy administracji publicznej lub tez w kto-
rych $wiadczone s3 ustugi dla znacznej liczby oséb. W takich budynkach, w celu pro-
mocji energooszczednosci oraz edukacji spotecznej, Swiadectwo charakterystyki ener-
getycznej powinno by¢ umieszczone w widocznym miejscu. To, ze dziatalno$¢ popu-
laryzatorska nie jest bez znaczenia, moze $wiadczy¢ przyktad pochodzacy z Austrii®).
W tym kraju polityka energetyczna realizowana jest na poziomie regionalnym.
W 1993 r. region Gorna Austria wprowadzita ,Kryteria efektywnosci energetycznej”,
gdzie za pomoca gtéwnie zachet finansowych oraz wszechstronnej akcji informacyj-
nej i oddziatywania prawnego w ciggu zaledwie kilku lat osiggnieto oszczedno$¢ ener-
gii na poziomie 350 mln kWh (okoto 24%) w skali roku przy wielkoSci populacji te-
go landu na poziomie zaledwie 1,4 mln mieszkancéow.

5) Art. 7 pkt 2 dyrektywy 2002/91/WE.
6) Raport ,Polacy o oszczedzaniu energii” opracowany przez TNS OBOP na zlecenie Rockwool Polska.
) Na stronie nr 1 w danych pochodzacych z dokumentu DG Energia, mozna przeczyta¢, iz wielko$¢

zuzycia na ogrzewanie, wentylacje oraz przygotowanie c.w.u, stanowia 80% catkowitego zuzycia
energii. Roznice te wynikaja z odmiennos$ci zastosowanych kategorii oceny i nie sg wynikiem bte-
du czy tez przypadku.

8) Sprawozdanie The Royal Institution of Chartered Surveyors (RICS) na temat statusu wdroZenia dy-
rektywy 2002/91 o wydajnosci energetycznej budynkéw (EPBD) w krajach cztonkowskich UE
(grudzien 2007).
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Innym znaczacym atutem, jak i celem wprowadzenia swiadectw charakterystyki
energetycznej jest stworzenie pewnego elementu w konkurencji rynkowej budyn-
kow. Dyrektywa wprowadza obowigzek wykonywania Swiadectwa charakterystyki
energetycznej juz na etapie jego projektowania (prognozowanie przysztych wyni-
kow zuzycia energii), budowie (ocena realnego wyniku), sprzedazy, a takze wynaj-
mie?). Zalozeniem jest pelna dostepno$¢ danych charakteryzujgcych energooszczed-
nos$¢, co skutkuje mozliwosciag dokonywania w petni uczciwych transakcji. Wtasci-
cielowi budynku, zdecydowanego na jego sprzedaz, czy tez wynajem, Swiadectwo
charakterystyki energetycznej pozwala na wycene odpowiadajaca jakosci. Majac
Swiadomos$¢ wysokiej energooszczednosci zbywanego dobra moze odpowiednio
podnie$¢ cene i zagwarantowaé¢ wiekszy komfort uzytkowania. ,Energia stanowi
najwiekszy koszt operacyjny w ramach budynku, jej ceny rosng, a kontrola tempe-
ratury i oSwietlenie s3 dwoma najwazniejszymi kryteriami, ktére wymieniajg na-
jemcy podejmujacy decyzje o rezygnacji z najmu”1%, Dyrektywa zaktada, iz nabywca
lub najemca ma do dyspozycji wiarygodne i pewne Zrédto informacji oraz prognoze
kosztow, jakie poniesie przy uzytkowaniu budynku. Nie istnieje zatem sytuacja
»przykrej niespodzianki”, ktora, jak pisze P. Markitone, jest tak istotng przyczyna re-
zygnacji z najmu. Mozliwe jest wowczas Swiadome podjecie decyzji: czy wydac te-
raz wiecej na zakup budynku, lecz pdzniej oszczedzac, czy tez teraz ponie$S¢ mniej-
sze wydatki (np. kupujac tanszy ale znacznie mniej energooszczedny budynek), jed-
nak nastawiajac sie na state dos¢ wysokie koszty uzytkowania. Mozna zatem stwier-
dzi¢, ze Swiadectwa charakterystyki energetycznej powoduja zwiekszenie jawnosci
obrotu nieruchomosciami.

Widoczne sg wiec pewne korzysci wynikajace z wprowadzenia dyrektywy. Jak
prognozuje Komisja Europejska, pelna realizacja postanowien dyrektywy skutko-
wataby zmniejszeniem zuzycia energii w sektorze budownictwa o 22-25%. WWF
Polska szacuje, ze przyjmujac standardy europejskie Polska mogtaby wyemitowac
rocznie blisko milion ton CO, mniej, a do 2020 r. zaoszczedzi¢ 13 mld ztotych. Jed-
nocze$nie ocenia sie, ze w Polsce Swiadectwa charakterystyki energetycznej wyko-
nywane s3 zaledwie dla 3%'") budynkéw bedacych przedmiotem obrotu na rynku
wtornym. Jakie sg przyczyny takiego stanu rzeczy? Dlaczego implementowana dy-
rektywa przynoszaca realne i wymierne korzysci nie ma faktycznego zastosowania?

Dyrektywa 2002/91/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 16 grudnia 2002 r.
w sprawie charakterystyki energetycznej budynkéw zostata implementowana do
polskiego porzadku prawnego poprzez:

1) ustawe z 19 wrze$nia 2007 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane (Dz. U.
z 2008 r. Nr 191, poz. 1371) oraz ustawe z 27 sierpnia 2009 r. o zmianie ustawy
— Prawo budowlane (Dz. U. z 2009 r. Nr 161, poz. 1279),

2) rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 21 stycznia 2008 r. w sprawie przepro-
wadzania szkolenia oraz egzaminu dla os6b ubiegajacych sie o uprawnienie do
sporzadzania Swiadectwa charakterystyki energetycznej budynku, lokalu miesz-
kalnego oraz czesci budynku stanowigcej samodzielng catos¢ techniczno-uzytkowa
(Dz. U.z 2008 r. Nr 17, poz. 104),

9) Art. 7 pkt 1 dyrektywy 2002/91/WE.
10) pawet Markitone, dyrektor zarzadzajacy Trane Polska Sp. z o.o.
11) Wynik szacunkowy przytoczony przez Ministra Infrastruktury.
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3) rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 6 listopada 2008 r. w sprawie metodo-
logii obliczania charakterystyki energetycznej budynku i lokalu mieszkalnego lub
czesci budynku stanowigcej samodzielng cato$¢ techniczno-uzytkowa oraz spo-
sobu sporzadzania i wzorow Swiadectw ich charakterystyki energetycznej (Dz. U.
z 2008 r. Nr 201, poz. 1240).

Widzimy wiec, ze dyrektywa zostala implementowana, istnieja odpowiednie
przepisy dotyczace obliczania charakterystyki energetycznej budynkéw, a takze
normy prawne regulujace przeprowadzanie szkolen i nadawanie uprawnien oso-
bom wystawiajacym $wiadectwa charakterystyki energetycznej. Mogtoby sie zatem
wydawag, iz ustawodawca dazy do realizacji postanowien dyrektywy i tworzy in-
stytucje konieczne dla jej dziatania.

Warto w tym momencie przytoczy¢ dwa bardzo interesujgce stanowiska. Pierw-
szym z nich jest stanowisko Ministra Infrastruktury:

»Inwestor jest obowigzany dotaczy¢ swiadectwo charakterystyki energetycznej
budynku do zawiadomienia o zakonczeniu budowy lub wniosku o udzielenie po-
zwolenia na uzytkowanie. W przypadku, gdy budynek lub lokal mieszkalny podlega
zbyciu lub wynajmowi, nabywcy lub najemcy powinno by¢ udostepnione Swiadec-
two charakterystyki energetycznej. Brak $wiadectwa nie uniemozliwia dokonania
transakcji i nie stanowi formalnej przeszkody w jej zawarciu.”12).

Kolejng wartg przytoczenia wypowiedzig jest oficjalne stanowisko Krajowej Ra-
dy Notarialnej!3):

»(...) mimo iz udostepnienie Swiadectwa charakterystyki energetycznej nie stano-
wi koniecznej przestanki dla zawarcia umowy przenoszacej wtasnos¢ nieruchomo-
Sci, z racji znaczenia rzeczonych $wiadectw dla charakterystyki chtonnosci energe-
tycznej budynkéw lub lokali, KRN poddaje pod rozwage zasadno$¢ informowania,
zwlaszcza w poczatkowym okresie obowigzywania nowych przepiséw, nabywcéw
nieruchomosci o tresci art. 5 ust. 3-7 oraz art. 63 i 63a Prawa budowlanego. (...)".

Jak zatem wynika z przytoczonych opinii, pomimo obowigzywania od 1 stycznia
2009 r. nowej regulacji, notariusze nie uzalezniajg sporzadzenia aktu notarialnego
zbycia nieruchomosci od przedtozenia swiadectwa charakterystyki energetycznej
budynku. Ich dziatania zostang jedynie ograniczone do informowania o konieczno-
Sci udostepnienia takiego $wiadectwa. ROwniez w oficjalnym stanowisku Minister-
stwa Infrastruktury, czyli organu administracji wydajacego rozporzadzenie w spra-
wie Swiadectw charakterystyki energetycznej, nie mozemy odnaleZ¢ jednoznaczne-
go nakazu sporzadzenia takiego Swiadectwa. Tego rodzaju opinie mozna uwazac za
pewne rozminiecie sie z zatozeniami i celami dyrektywy.

Majac do dyspozycji takie stanowiska pochodzace zaré6wno od organu wprowa-
dzajacego do polskiego porzadku prawnego dyrektywe, jak i liczacego sie po-
wszechnie autorytetu w postaci Prezesa Krajowej Rady Notarialnej, zaskakujaca po-
czatkowo, szacunkowa liczba zaledwie 3% o0s6b faktycznie wykonujacych swiadec-
twa charakterystyki energetycznej, jest juz nieco bardziej zrozumiata.

Gdzie mozemy poszukiwac¢ przyczyn takich stanowisk? Moim zdaniem przyczyna

12) Odpowiedz znajdujaca sie na stronie Ministerstwa Infrastruktury w dziale ,Swiadectwa energe-
tyczne — informacja dla inwestoréw, nabywcéw lub najemcéw” z 5 stycznia 2010 r.
13) Wypowiedz z 7 stycznia 2009 r. Prezesa Krajowej Rady Notarialnej — Jacka Wojdyto.
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lezy w niecheci spoteczenstwa. Wprowadzenie $wiadectw charakterystyki energe-
tycznej jest natozeniem kolejnego obowigzku. Brak odpowiedniej kampanii infor-
macyjnej, brak przedstawienia zadan i korzysci ptynacych z regulacji, czy tez jakiej-
kolwiek edukacji w zakresie wprowadzenia Swiadectw charakterystyki energetycz-
nej (dotychczas!¥ jedynie Fundacja Poszanowania Energii wydrukowata i rozpro-
wadzata na koszt wtasny ulotki informacyjne) spowodowat widoczny opo6r i nega-
tywne nastawienie w spoteczenstwie. Negatywne opinie spoteczne, nierzadko bar-
dzo skrajne i przesycone emocjami, mozna z fatwoscig odnaleZ¢ w Internecie na fo-
rach internetowych i w komentarzach dotyczacych artykutéw dotykajacych tej te-
matyki. Swiadectwa charakterystyki energetycznej uwazane s3 za zupetnie niepo-
trzebny kolejny wydatek i wymyst biurokracji. Nie mozna sie zatem dziwi¢, Ze nie-
wielu jest chetnych do podpisania sie pod niepopularng regulacja.

Niestety, nie jest to jedyny problem, z jakim boryka sie implementowana w Pol-
sce dyrektywa.

Inng istotng przyczyng niestosowania w praktyce swiadectw charakterystyki ener-
getycznej mogg by¢ bledy zawarte w metodyce ich obliczania. Zgtoszono® bardzo
liczne i stuszne uwagi krytyczne, dlatego niewatpliwa jest konieczno$¢ wprowadzenia
korekt i zmian. W rozporzadzeniu znajduja sie btedy: redakcyjne, metodyczne oraz
w ukladzie rozporzadzenia, a zasady postepowania podane sg w sposéb niejedno-
znaczny lub pozostajg nierozstrzygniete. Wymienia sie az 17 btedéw w metodologii.
Przyktadem moze by¢ uzycie pojecia ,lokalu reprezentatywnego”16), ktérego definicji
legalnej nigdzie odnalez¢ nie mozna i nie wiadomo co zakwalifikowa¢ pod to pojecie.
Innym ciekawym przyktadem moze by¢ przyjmowanie do obliczen temperatury cie-
plej wody!?), ktdrej nie mozna wyznaczy¢. Niestety kolejne przyktady mozna mnozy¢.

Jednym z najwiekszych probleméw, a moim zdaniem bardzo brzemiennym
w skutki, jest brak klas energetycznych zawartych w $wiadectwie charakterystyki
energetyczne;j. Jest to nie tylko sprzeczne z intencjami Komisji Europejskiej wynika-
jacymi z dyrektywy!8), ale przede wszystkim zamazuje obraz wyniku $wiadectwa
i sprawia, ze dane s3a niezrozumiate, a wiec nieprzydatne. W powszechnym uzyciu
sg klasy energetyczne (A, B, C...) znajdujace sie na sprzecie AGD. S3 one jasne i zro-
zumiate, a wysoka klasa energetyczna jest dumg dla producenta i czesto znajduje
sie w reklamach jego produktéow. Konsumenci sg przyzwyczajeni do takiej skali
i z tatwoscig moga dokona¢ wyboru. Takie same klasy energetyczne miaty miec¢ za-
stosowanie w $wiadectwach charakterystyki energetycznej, jednak zamiast nich
wprowadzono niezrozumiate ,suwaki”. Wynik oceny charakterystyki energetycznej
umieszcza sie w tym rozwigzaniu na kolorowym suwaku wskazujac odpowiadajace
mu dane jak na rys. 119 (str. 57).

14) Stan na maj 2009 1.

15) List otwarty Srodowisk eksperckich do Prezesa Rady Ministréw — Donalda Tuska.

16) Zalacznik nr 7 do rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 6 listopada 2008 r.

17) Zatgcznik nr 5 do rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 6 listopada 2008 r. — tabela 14 wska-
zuje ,temperature wody w zaworze czerpalnym”, podczas gdy jest ona r6zna w zaleznosci od za-
woru, powinna by¢ ,temperatura w zasobniku cieptej wody”, zatem temperatura ta jest niemozli-
wa do ustalenia.

18) Art. 1 dyrektywy 2002/91/WE.

19) Rys. 1 pochodzi ze strony http://www.ascert.pl/pliki/suwak.gif, rys. 2 — http://www.twojaelewa-
cja.pl/audyt.jpg 6.03.2010 r.
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W tym momencie pragng Rysunek 2. Rozwiazanie powszechnie stosowane przez inne
sie zblizy¢ do problemu mo-  kraje implementujace dyrektywe
im zdaniem najistotniejszego,
a mianowicie braku jakiejkolwiek sankcji prawnej oraz braku kontroli realizowa-
nia obowigzku wykonywania $wiadectwa charakterystyki energetycznej budyn-
ku2l). Mozna powiedzie¢, ze obowigzek wykonywania $wiadectwa charakterysty-
ki energetycznej budynku jest typowym przyktadem lex imperfecta. Konsekwen-
cje takiego stanu rzeczy sg oczywiste. Poniewaz, jak wcze$niej pisalam, z powodu
braku kampanii informacyjnej nastawienie spoteczenstwa do obowigzkowych
Swiadectw charakterystyki energetycznej jest zdecydowanie negatywne, a i nor-
my prawne nie sankcjonujg braku ich wykonania, tak maty odsetek wykonywa-
nych swiadectw wydaje sie by¢ w petni uzasadniony. Brak kontroli nad wykony-
wanymi $wiadectwami jest tez przyczynag innych negatywnych konsekwenc;ji.
Przed wdrozeniem dyrektywy istniata konieczno$¢ przeszkolenia odpowiednich
specjalistow w tej dziedzinie. W zwigzku z tym wiele uczelni wprowadzito do
swej oferty studia podyplomowe w tym zakresie, powstato takze wiele kurséow
przygotowujacych do petnienia tego zawodu. Oczywiscie, wiekszo$¢ uczelni za-
chowuje odpowiedni poziom szkolenia i przygotowuje w petni wykwalifikowa-
nych specjalistow, jednak zawsze zdarzajg sie wypadki nieodpowiedniego przygo-
towania. Uprawnienia do wykonywania $§wiadectw charakterystyki energetycznej
posiadaja z mocy prawa absolwenci kierunkéw budowlanych?2), czy tez architek-
tury. Osoby takie nie podlegaja obowigzkowi szkolenia, nie majg rowniez obo-

20) Moze sie wyda¢, ze problem przedstawienia oceny troszke trywializuje. Niezwykle mi jednak za-
lezy, by wskaza¢ problematyke tego zagadnienia i niejasno$ci wynikajace z jego zastosowania.
Dw rozporzadzeniu ani ustawie nie odnajdziemy przepisu dotyczacego kontroli ani sankcji prawne;j.

22) Art. 5 ust. 8 ustawy — Prawo budowlane.
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wigzku przystgpienia do panstwowego egzaminu. Mozliwa jest zatem sytuacja, ze
Swiadectwo charakterystyki energetycznej wykonane bedzie btednie, a z powodu
braku jego nastepczej kontroli, wada taka nie zostanie wykryta.

Nalezatoby sie zatem zastanowi¢, czy w obliczu tak wielu btedéw i wad, dyrekty-
wa Komisji Europejskiej zostata faktycznie implementowana do polskiego porzadku
prawnego. W fachowej prasie mozna czasem odnaleZ¢ dos$¢ krytyczne artykuty doty-
czace dyrektywy jak na przyktad ,Ta okropna dyrektywa!!!”23), czy tez ,Czy napraw-
de wdrozyliSmy dyrektywe? (cz. 1 i 2)"?4). Rozczarowanie, a czasem nawet frustra-
cja nie sg nieuzasadnione. Niestety mozna sie pokusi¢ o odwazne stwierdzenie, iz im-
plementowana do polskiego porzadku prawnego dyrektywa jest prawem martwym.

Zdajac sobie sprawe z celdw, jakie miata dyrektywa oraz korzysci, ktére mogta
przynies¢, trudno zrozumie¢ takie dziatania ustawodawcy. Warto zauwazy¢, iz ener-
gia — w zwigzku z malejacg iloScig zasobow oraz z powodu licznych ograniczen na-
ktadanych przez Unie Europejska z przyczyn ochrony srodowiska — z catg pewno-
Scig tanie¢ nie bedzie. Zmniejszanie jej zuzycia w miejscach, w ktérych jest ono nie-
potrzebnie za duze czy tez dbato$c¢ o to, by jej nie marnotrawi¢ wydajg sie jedynym
sensownym rozwigzaniem.

Czy na przyszto$¢ Swiadectw charakterystyki energetycznej nalezy patrze¢ az tak pe-
symistycznie? Wydaje mi sie, Ze nie. W przygotowaniu jest kolejna dyrektywa Komisji Eu-
ropejskiej znacznie zaostrzajgca dotychczasowe wymogi. Gdy nowelizacja EPBD zostanie
wprowadzona w zycie, czyli najprawdopodobniej na poczatku 2014 r., dyrektywa bedzie
obejmowata wszystkie budynki (niezaleznie od ich wielkosci). Ponadto budynki wybudo-
wane po 31 grudnia 2020 r. beda musialy spetia¢ wysokie standardy energooszczedno-
Sci oraz by¢ zasilane w znacznej mierze w energie odnawialna. Rola i jako$¢ swiadectw
energetycznych oraz kontroli zostanie zwiekszona. Wynik charakterystyki energetyczne;j
podany na $wiadectwie bedzie musiat by¢ umieszczany w ogltoszeniach o sprzedazy i wy-
najmie. Panstwa cztonkowskie beda zobligowane réwniez do ustanowienia niezaleznego
systemu kontroli oraz wprowadzenia kar za nieprzestrzeganie przepiséw. Zwiekszona
zostanie réwniez rola sektora publicznego poprzez podwyzZszenie wymagan odnoszacych
sie do umieszczania w widocznym miejscu oraz poprzez obowigzek przeksztatcenia ich
w budynki o niskim zapotrzebowaniu na energie do 2018 r.

Wejscie Polski do UE wiaze sie z koniecznos$cia dostosowywania sie norm prawa
polskiego do wymogéw i standardéw UE. Niektore z nich, zwtaszcza te, ktére naktada-
ja dodatkowe obowiazki, budza nieche¢ i op6r spoteczenstwa. Nowe regulacje wydaja
sie czasem niepotrzebne i niewygodne. W taki sposob postrzegane sg rowniez swiadec-
twa charakterystyki energetycznej. Przygladajac sie jednak celom tej regulacji dostrze-
gamy konieczno$¢ wprowadzenia tej instytucji. Mozna zatem mie¢ nadzieje, Zze wkrot-
ce konieczno$¢ ta zostanie zauwazona rowniez przez polskiego ustawodawce.

Agata Zbijowska jest studentka administracji
na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Jagielloriskiego

r 23) AD. Panek, Energia i Budynek nr 22, styczen 2009 r.
24) 0. Romanowski, Energia i Budynek nr 21 i 22, grudzien 2008 r. oraz styczeni 2009 r.
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Energetyka jadrowa
w polskiej polityce energetycznej
— uwarunkowania prawne i faktyczne

llona Przybojewska ®

Wstep

»Polski sektor energetyczny stoi obecnie przed powaznymi wyzwaniami.” — tymi
stowami rozpoczyna sie Polityka energetyczna Polski do 2030 roku, dokument
przyjety przez Rade Ministrow 10 listopada 2009 r. jako zatgcznik do uchwaty, be-
dacy przedmiotem wielu dyskusji, a nierzadko i Zywych kontrowersji; dokument
bez watpienia kluczowy dla przysztosci polskiej energetyki, a w Swietle strategicz-
nego charakteru sektora energetycznego mozna chyba bez przesady powiedzie¢, ze
takze i dla przysztosci Polski.

Pierwsze stowa zawierajg konstatacje, mozliwie lapidarnie, lecz zarazem traf-
nie charakteryzujacg sytuacje, w jakiej znalazta sie polska energetyka wobec ra-
dykalnych dziatan podjetych przez Unie Europejska w zakresie ochrony $rodo-
wiska (w tym majacych doprowadzi¢ do znaczgcego ograniczenia emisji dwu-
tlenku wegla do atmosfery), kryzysu gazowego, i wreszcie, juz na czysto polskim
gruncie, poglebiajacej sie dysproporcji miedzy poziomem rozwoju infrastruktu-
ry a rosngcym zapotrzebowaniem na energie. Ta ostatnia kwestia nie byta i nie
jest jedynym palacym problemem, z jakim musi sie zmaga¢ polski sektor energe-
tyczny. Wystarczy wspomnie¢ tutaj o uzaleznieniu od zewnetrznych dostaw ga-
zu ziemnego i ropy naftowej; co gorsza, jest to w znacznej mierze uzaleznienie
od jednego kierunku importu, ktéry nawet przy szczerych checiach trudno na-
zwac politycznie stabilnym. Ponadto nie da sie nie zwroci¢ uwagi na oparcie wy-
twarzania energii niemal catkowicie na weglu, co po wprowadzeniu aukcyjnego
systemu zakupu brakujacych ilosci emisji CO, generowac bedzie bardzo wysokie
koszty z powodu dos$¢ oczywistego faktu, iz pozyskiwanie energii droga spalania
wegla prowadzi do emisji najwiekszej iloSci dwutlenku wegla sposréd metod
produkcji energii. W tej sytuacji Polska jest wtasciwie zmuszona poszukiwac
alternatywnych, przyjaznych dla srodowiska Zrédet energii — z czego energia ja-
drowa wydaje sie najlepszym, jesli nie jedynym rozwigzaniem, biorgc pod uwa-
ge, ze zrodta odnawialne z racji swej natury nie nadajg sie do stosowania jako
podstawowy sposéb pozyskiwania energii. Co nie znaczy oczywiScie, Zze nalezy
natychmiastowo zaprzesta¢ wykorzystywania wegla na rzecz pozyskiwania ener-
gii z atomu; chodzi jedynie o to, aby okresli¢ ,mix energetyczny” w taki sposéb,
by byto to jak najkorzystniejsze w Swietle bezpieczenstwa energetycznego, eko-
nomii i oddziatywania na $rodowisko, majac przy tym na uwadze zasade ,Keep
all energy options open”1).

[ 1 Hasto to wysuniete zostato przez Organizacje Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju.

Biblioteka Regulatora lipiec 2010 59



Polska polityka energetyczna — wczoraj, dzis$, jutro

Polityka energetyczna Polski do 2030 roku

Dokument, o ktorym mowa, w mys$l regulacji ustawy — Prawo energetyczne, ma
na celu ,zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego kraju, wzrostu konkurencyj-
nosci gospodarki i jej efektywnos$ci energetycznej, a takze ochrony srodowiska”?2).

Dywersyfikacja struktury wytwarzania energii elektrycznej poprzez wprowadze-
nie energetyki atomowej jest, w mysl Polityki... jednym z podstawowych kierunkéw
rozwoju energetyki. Kierunki te s3 wobec siebie wspétzalezne3); wprowadzenie
energetyki jadrowej ma wiec skutkowac nie tylko osiggnieciem wspomnianej dy-
wersyfikacji, lecz rowniez przyczynic sie m.in. do ograniczenia oddziatywania ener-
getyki na srodowisko i wzrostu bezpieczenstwa energetycznego.

Przechodzac do analizy zagadnienia dziatan zwigzanych z wprowadzeniem energe-
tyki jadrowej, nalezy zwroci¢ uwage, ze Polityka... zawiera w tym zakresie istotne za-
strzezenie niejako usprawiedliwiajgce interwencjonizm panstwa wypetnianiem mie-
dzynarodowych zobowigzan, przy czym szczeg6lny nacisk potozono tu na zobowigza-
nia dotyczace ochrony Srodowiska i bezpieczenstwa jadrowego. Jakkolwiek wiec zakta-
da sie, Ze gros dziatan w energetyce podejmowany bedzie przez przedsiebiorstwa dzia-
fajace w warunkach konkurencji rynkowej, to jednak z uwagi na pewne szczegoélnie
wazkie wzgledy, do ktdérych, poza wspomnianymi zobowigzaniami miedzynarodowy-
mi zalicza sie takze zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego, zezwala sie panstwu
na interwencje, co wobec strategicznego charakteru sektora jest chyba nieuniknione.

W uzasadnieniu podjecia przetomowej decyzji o wprowadzeniu energetyki jadro-
wej przywotuje sie wzgledy bezpieczenstwa, ochrony srodowiska (uwypuklajgc przy
tym problem putapéw emisji CO,) oraz niezalezno$¢ od typowych kierunkéw pozy-
skiwania energii. Jakby antycypujac pojawienie sie okreslonych zarzutéw pod adre-
sem energetyki jadrowej, Polityka... podkresla, Ze mozliwe jest pozyskiwanie potrzeb-
nego paliwa (uranu) z panstw ,ktore sg politycznie stabilne, a konkurencja wsréod pro-
ducentow jest duza”, co ma zabezpiecza¢ przed ewentualnym dyktatem cen. Cho¢ nie
wypowiedziano tego wprost, odniesienie do zgota innej sytuacji dotyczacej co naj-
mniej czesci panstw eksportujacych gaz czy rope naftowa wydaje sie oczywiste.

Polityka... przechodzi nastepnie do okreSlenia planowanych celéw i dziatan
w zwigzku z wprowadzeniem energetyki jadrowej. Gtéwnym celem jest przygoto-
wanie infrastruktury i zapewnienie odpowiednich warunkéw inwestorom. Celami
szczegotowymi w tym zakresie sg dostosowanie systemu prawnego, wyksztatcenie
kadr, informacja i edukacja spoteczna na temat energetyki jadrowej, wybor lokali-
zacji pierwszych elektrowni i sktadowiska odpadéw promieniotwérczych, przygo-
towanie optymalnych dla Polski rozwigzan cyklu paliwowego oraz utworzenie za-
plecza badawczego. Dokument wymienia réwniez dziatania, ktére powinny zostac
podjete dla wdrozenia pozyskiwania energii z atomu, majgce charakter stuzebny
wobec uprzednio okreslonych celéw. Dziatania te zostaly doprecyzowane przez Ra-
mowy Harmonogram Dziatan dla energetyki jadrowej; jego lektura nasuwa nieod-

2) Art. 13 ustawy — Prawo energetyczne z 10 kwietnia 1997 r, stan na 1 stycznia 2010 r,
http://www.ure.gov.pl/portal/pl/25/17 /Ustawa_z_dnia_10_kwietnia_1997_r_ Prawo_energetycz-
ne.html, 10.03.2010 r.

3) Polityka energetyczna Polski do 2030 roku, dokument przyjety przez Rade Ministrow 10 listopa-
da 2009 r, http://www.mg.gov.pl/NR/rdonlyres/2291BE8E-55EB-4E4A-A4E6-CD6A29728D-
B1/47904 /Polityka_energetyczna_Polski_do_roku_2031.pdf, 18.03.2010 r.
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parte wrazenie, Ze kalendarz jest wyjatkowo napiety. To samo mozna powiedzie¢
o wzmiankowanym w Polityce... terminie uruchomienia pierwszej elektrowni ato-
mowej w Polsce do 2020 r., ktory jest niewatpliwie bardzo ambitny, jezeli nie wrecz
niemozliwy do zrealizowania. Uchwata Rady Ministrow z 13 stycznia 2009 r.
w sprawie dzialan podejmowanych w zakresie rozwoju energetyki jadrowej, okre-
Slajgca podstawy prawne dla stworzenia Programu Polskiej Energetyki Jadrowej
przewiduje natomiast, ze w Polsce powstang co najmniej dwie elektrownie atomo-
we; co wiecej, prace nad nimi majg by¢ prowadzone jednoczes$nie. Przynajmniej jed-
na z budowanych elektrowni powinna zacza¢ dziata¢ w 2020 r.

Obserwator energetyki jadrowej, World Nuclear Association réwniez zdaje sie
podchodzi¢ do rzagdowych planéw sceptycznie; wedtug niego sa one jak najbardziej
mozliwe do zrealizowania, ale do 2030 r.¥) Do$wiadczenia wskazujg, ze $redni czas
budowy elektrowni atomowej od momentu podjecia decyzji do uruchomienia wy-
nosi okoto 15 lat. Warto réwniez zwréci¢ uwage, ze Polska nie jest jedynym krajem,
ktéry planuje rozpoczecie czerpania energii z tego typu sitowni; przeciwnie, po dtu-
gim okresie ,zamrozenia” inwestycji w energetyke jadrowg i wycofywania sie z eks-
ploatacji elektrowni po katastrofie w Czarnobylu, nastepuje masowy nawroét do tego
sposobu pozyskiwania energii. Dodajmy, Ze jest on w znacznej mierze spowodo-
wany zaostrzeniem sie regulacji sSrodowiskowych, zwtaszcza za§ wprowadzeniem
opartego na zasadzie polluter pays Europejskiego Systemu Handlu Emisjami, jako
ze pozyskiwanie energii za pomocg reakcji rozszczepienia jagdra atomu nie prowa-
dzi do emisji gazow cieplarnianych do atmosfery. Istnieje niebezpieczenstwo, Ze
w sytuacji, kiedy coraz wieksza liczba panstw planuje budowe elektrowni atomo-
wych, podczas gdy liczacych sie producentéw takich instalacji jest jedynie kilku, za-
istnieje op6Znienie w pracach, gdyz skala zaméwien przekroczy mozliwosci tych
firm. Trudno zas$ wyobrazi¢ sobie, Zze kosztem tak kluczowej kwestii, jaka jest bez-
pieczenstwo jadrowe (do ktorej zresztg Polityka... wielokrotnie sie odnosi), dokona
sie wyboru projektu niesprawdzonego w rzeczywistos$ci albo takiego, ktéry dosta-
tecznego stopnia bezpieczenstwa nie zapewni. Faza budowy elektrowni moze sie
réwniez przeciggnac¢ z powodu pionierskiego charakteru przedsiewziecia na terenie
Polski; dotychczasowe zwigzki naszego kraju z energetyka jadrowa ograniczajg sie
wlasciwie do posiadania reaktora badawczego MARIA w Swierku oraz sktadowiska
odpadéw promieniotwdrczych w Rézanie i rozpoczetej a zaniechanej z uwagi na fale
protestéw spotecznych budowie elektrowni atomowej w Zarnowcu, nie wspomina-
jac o planach konstrukcji wspolnej dla Polski, Litwy, Lotwy i Estonii elektrowni ato-
mowej w Ignalinie, ktéra poki co nie moze doczekac sie ujecia w ramy ostateczne;j
umowy. Przykiad finskiej elektrowni jagdrowej w Olkiluoto pokazuje, Ze w zwigzku
Z wyzszymi niz poprzednio obowigzujacymi wymaganiami jako$ci, a zarazem bar-
dzo dtugim, trwajacym od katastrofy czarnobylskiej zastojem w budowie elektrow-
ni atomowych w Europie, mogg pojawi¢ sie powazne opo6Znienia skutkujace oczy-
wiscie wzrostem kosztéw inwestycyjnych®). Temu, ze termin rzeczywiscie jest wy-
Srubowany, nie zaprzecza réwniez pelnomocnik rzadu ds. energetyki jadrowej

4) Atomowe plany rzadu sa nierealne, http://www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/ato-
mowe;plany;rzadu;sa;nierealne,98,0,453218.html, 10.03.2010 r.

5) A. Strupczewski, Aspekty ekonomiczne wprowadzania energetyki jadrowej, Energetyka Cieplna
i Zawodowa 2009, nr 11, s. 21.
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w randze wiceministra Hanna Trojanowska: ,Poruszamy sie (...) w granicach naj-
krétszego z mozliwych terminéw. Sg jednak ku temu racjonalne przestanki. Termi-
ny te sg podyktowane konieczno$cig sprostania ogromnemu wyzwaniu, jakie przed
naszg, opartg na weglu energetyka, stawia pakiet klimatyczny”%. Zwrdé¢my uwage,
ze poczawszy od 2013 r., dotychczasowy system bezptatnej alokacji limitow emisji
gazow cieplarnianych firmom przez panstwo, dokonywanej na podstawie historycz-
nych wskaznikéw (tzw. grandfathering) ma ustapi¢ pola systemowi wymuszajgce-
mu zakup brakujacej iloSci uprawnien na aukcjach, niewatpliwie bardziej skutecz-
nemu, jesli chodzi o zaktadany cel redukcji emisji, ale tez zdecydowanie bardziej
kosztownemu z polskiej perspektywy. Szacuje sie, ze w latach 2013-2020 juz sam
koszt zakupu brakujacej liczby uprawnien, przy cenach z 2007 r., moze wynie$¢ ok.
4,9 mld z1 rocznie, przy prognozowanym deficycie ok. 40 mln Mg CO,”). Chociaz wo-
bec ograniczen tematycznych nie ma tu mozliwosci dokonania szerszej analizy pro-
blemu, trudno oprze¢ sie wrazeniu, ze budowa elektrowni atomowych w Polsce jest
sprawa rzeczywiscie palaca.

Szkicowe ujecie ram prawnych w zakresie energetyki jadrowej —
prawo miedzynarodowe, Traktat Euratom i inne akty acquis communautaire

Prawo miedzynarodowe zawiera wiele aktow regulujacych energetyke jadrowa,
z ktorych najwazniejsze zostaly przyjete pod auspicjami Miedzynarodowej Agencji
Energii Atomowej — tytutem przyktadu mozna tu wymieni¢ Potagczong Konwencje
w sprawie bezpiecznego postepowania z wypalonym paliwem jagdrowym i bezpiecz-
nego postepowania z odpadami promieniotwérczymi oraz Konwencje o wzajemnej
pomocy w przypadku awarii jagdrowej lub zagrozenia radiologicznego. Na uwage za-
stuguja takze wymogi Western European Nuclear Regulator’s Association oraz
European Utility Requirements, zbidr przepiséw stworzony przez przedsiebiorstwa
branzy energetycznej, stawiajacymi przed inwestorami wymogi surowsze niz te
przyjete w charakterze dozorowych w poszczego6lnych panstwach OECD. W odnie-
sieniu do dopuszczalnych dawek promieniowania z elektrowni nuklearnych po-
wszechnie przyjmuje sie tzw. zasade ALARA (skrét od ang. as low as reasonably
achievable), zaktadajaca ich maksymalng redukcje.

Kazde panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej dysponuje autonomia decyzyjna
w zakresie okreslenia, czy chce rozwija¢ u siebie energetyke jadrowa. Jezeli jednak
zdecyduje sie jg rozwija¢, podlega kontroli ze strony Komisji Europejskiej, uregulo-
wanej przez Traktat Ustanawiajacy Europejskg Wspdlnote Energii Atomowej (tzw.
traktat Euratom). Poza okre$leniem celow w preambule i art. 1, Traktat okresla
$rodki i dziatania, za pomocg ktérych $rodki te majg by¢ osiggane®. Najwazniejsze
kwestie objete jego zakresem to: badanie i rozpowszechnianie informacji, uregulo-
wanie postepowania dotyczacego plandéw i programéw inwestycyjnych oraz przed-
siewzie¢ w skali przemystowej, pomocy w finansowaniu, wspo6lnych przedsie-

6 o energetyce jadrowej raz jeszcze, rozmowa z Hanng Trojanowska, Energetyka 2009, nr 6, passim.

7) A. Gajda, K. Melka, Mozliwosci i zagrozenia w dostosowaniu sektora energetycznego do przyjetych
przez Polske zobowigzan i wymogow ekologicznych Unii Europejskiej, Polityka Energetyczna 2008,
t.11, nr 1, s. 53.

8) Traktat ustanawiajgcy Europejska Wspdlnote Energii Atomowej, Dz. U. 2004.90.864/3.
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biorstw, wtasno$¢ posiadania paliwa jadrowego, dostawy materiatéw, ochrona
przed promieniowaniem jonizujacym, bezpieczenstwo instalacji jagdrowych, poste-
powanie z odpadami promieniotwérczymi i wypalonym paliwem jadrowym, wyco-
fywanie instalacji z eksploatowania, nierozprzestrzenianie broni jagdrowej?. Szcze-
goblng role odgrywa Europejska Agencja Dostaw, ktéra zgodnie z art. 52 ust. 2 trak-
tatu ma prawo opcji w odniesieniu do rud, materiatéw wyjSciowych i specjalnych
materiatow rozszczepialnych wytwarzanych na terytorium panstw cztonkowskich
oraz wylaczne prawo zawierania kontraktow. Funkcjonuje takze system powiada-
miania o zdarzeniach jagdrowych i radiologicznych (ECURIE). Regulacje traktatowe
doprecyzowane zostaty bogatym prawem wtérnym, ktérego szersze przedstawienie
domaga sie ujecia w osobnym opracowaniu. Warto jednak wspomniec¢ o przyjetych
w ramach Unii instrumentach wskazujacych, ze w Swietle priorytetowego traktowa-
nia zmniejszania emisji CO,, dotychczasowy niezbyt entuzjastyczny stosunek insty-
tucji unijnych do energetyki jadrowej ulegt zmianie; by¢ moze us§wiadomiono sobie,
Ze intensywnie propagowane wykorzystanie energii ze Zrodet odnawialnych nie
moze stanowi¢ jedynego Srodka dla osiggniecia celéw pakietu klimatyczno-energe-
tycznegol®. W przyjetej w pazdzierniku 2007 r. rezolucji plenarnej Parlament Eu-
ropejski popart rozwdj energetyki jadrowej i wskazat jg jako niezbedng dla realiza-
cji unijnych potrzeb energetycznych, potwierdzajac samodzielno$¢ poszczegdlnych
panstw cztonkowskich w podejmowaniu tego rodzaju decyzji, ale i zaznaczajac, ze
bedzie ona miata wptyw na ceny pradu w catej Uniill). Stwierdzono takze, ze ener-
gia jadrowa stanowi obecnie najwieksze Zrédto energii o niskiej emisji CO, w Euro-
pie i odgrywa istotng role w przeciwdziataniu zmianom klimatycznym. Natomiast
Komitet Przemystu po kryzysie gazowym w styczniu 2009 r. zalecit Komisji stwo-
rzenie ,mapy drogowej” dla planowanych inwestycji w sektorze atomowym w Eu-
ropie, utrzymujac, ze obecno$¢ energii nuklearnej w miksie energetycznym ma
istotne znaczenie. Energetyke jadrowa popiera obecnie takze Komisja Europejska,
rekomendujac panstwom cztonkowskim budowe, a przynajmniej utrzymanie elek-
trowni atomowych w systemie elektroenergetycznym.

Przyjecie dorobku prawnego w zakresie szerszym niz to konieczne niewatpliwie
utatwitoby efektywng wspoétprace z innymi panstwami przy budowie elektrowni
atomowych w Polsce, jak rowniez tworzenie optymalnych dla Polski rozwigzan kon-
cepcyjnych tgczacych sie z wykorzystywaniem energii nuklearne;j.

Czynniki wptywajace na mozliwosci budowy elektrowni jadrowych

Potencjalne przeszkody

»,Unikalng cechg energetyki jadrowej jest (...) to, iz spoteczenstwo postrzega zwia-
zane z nig ryzyko jako znacznie wieksze niz to obliczone przez specjalistow.” — pisat

9) J. Karnowski, Ramy prawne dla energetyki jadrowej w Unii Europejskiej, http://209.85.229.132 /se-
arch?q=cache:cMNDe8rBLyM]:apw.ee.pw.edu.pl/tresc/-pol/17-RamyPrawneEnergetykiJadrowej-
wU-E.doc+ramy+prawne+dla+energetyki+j%C4%85drowej+w+unii&cd=1&hl=pl&ct=clnk&gl=pl,
10.03.2010 r.

10) 7. Celinski, Dlaczego energetyka jadrowa w Polsce?, Energetyka 2009, nr 8, passim.

11) Rezolucja Parlamentu Europejskiego (2007/2091 INI) z 24 pazdziernika 2007 r. o Zrédtach ener-

gii konwencjonalnej oraz technologiach energetycznych.
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Grzegorz Jezierskil?. Cho¢ liczba zwolennikéw budowy elektrowni nuklearnych
w Polsce zdaje sie rosng¢ (jakkolwiek trzeba zaznaczy¢, ze przeprowadzone w okre-
sie ostatnich kilku lat sondaze sg dalece niejednoznaczne), to jednak wcigz znaczny
odsetek opowiada sie przeciwko temu projektowi. Cieniem na plany wprowadzenia
energetyki atomowej w Polsce kladzie sie bez watpienia awaria czarnobylska z kwiet-
nia 1986 r., jak réwniez obawa przed promieniowaniem jonizujacym, takze przy nor-
malnej pracy elektrowni. Spoteczenstwu wtéruja ekolodzy, podnoszac, ze wprowa-
dzenie energetyki jadrowej uzalezni Polske od dostaw paliw jadrowych, bedzie szko-
dliwe dla sSrodowiska, spowoduje wysokie koszty oraz zwiekszy ryzyko ataku terro-
rystycznego. Jesli chce sie ograniczy¢ i tak wysokie koszty inwestycyjne (w Europie
wynosza one — bez oprocentowania kapitatu — szacunkowo 2,4 mld euro na blok
1 000 MWe13)), dobrze by bylo przekona¢ do projektu zaréwno spoteczenstwo, jak
i organizacje pozarzagdowe. Przyktad Watts Bar 1 w Stanach Zjednoczonych, okresla-
nej mianem najdrozszej elektrowni jadrowej wszech czaséw, pokazuje, Ze protesty
przeciwnikdw energetyki nuklearnej moga narazi¢ przedsiewziecie na wieloletnie
przestoje (do$¢ nadmienic¢, ze Watts Bar 1 budowano 24 lata)'¥, co generuje katastro-
falne wrecz zwyzki kosztow, ktore, jak wspomniano, sg wysokie juz w planach, cho¢
oczywiscie zroznicowane w zaleznosci od lokalizacji i uzytej technologii.

W przypadku Polski koszty moga by¢ wyzsze niz przy innych tego typu inwesty-
cjach z uwagi na brak doswiadczenia na polu budowy obiektéw jadrowych oraz ko-
nieczno$¢ stworzenia podstaw prawnych i organizacyjnych (co pokazuje, dlaczego
harmonogram prac jest tak wypetniony). Istnieje koniecznos$¢ gruntownej noweli-
zacji Prawa atomowego, jak rowniez innych relewantnych regulacji, rozproszonych
po roznych aktach prawnych — cho¢ bowiem ustawa odpowiada uregulowaniom
miedzynarodowym, to jednak nie zawiera unormowan potrzebnych do budowy
i funkcjonowania elektrowni atomowe;.

Pod uwage trzeba wzig¢ réwniez koszty koniecznej dla wtgczenia elektrowni jg-
drowych do Krajowego Systemu Energetycznego znaczacej rozbudowy, moderniza-
cji i tworzenia nowych linii przesytowych i stacji przy elektrowniach, przy czym sza-
cowany czas potrzebny dla tych inwestycji sieciowych okresla sie na okoto 7 lat!>),

Jako argument przeciwko budowie elektrowni nuklearnych podnosi sie rowniez
kwestie postepowania z odpadami radioaktywnymi — z ktérymi jakoby nie wiado-
mo, co robi¢. Najbardziej problematyczne sg odpady wysokoaktywne, ktore, stano-
wigc okoto 3% wszystkich odpadéw promieniotwoérczych, generuja 95% promie-
niowania. Ujmujac rzecz w duzym uproszczeniu, takie odpady musza wpierw
przej$¢ kwarantanne w specjalnych basenach, nastepnie za$§ musza by¢ sktadowa-
ne w specjalnych, obudowanych uktadem wielu barier pojemnikach przynajmniej
500 metréw pod ziemiag i w regionach geologicznie stabilnych. Radioaktywnos¢ tej
grupy odpadéw spada do poziomu bezpiecznego dla zycia ludzkiego dopiero po
uptywie 1 000 lat.

12) g, Jezierski, Energetyka jadrowa. Czy i dlaczego powinno sie jg stosowac?, Energetyka Cieplna i Za-
wodowa 2009, nr 9, s. 17.

13) a. Strupczewski, Czy Polsce optaci sie budowa elektrowni jadrowych?, Energia Elektryczna 2009,
nr6,s. 1.

14) 7. Celinski, Dlaczego energetyka jadrowa w Polsce?, Energetyka 2009, nr 8, s. 1.

15) g, Kasprzyk, Program polskiej energetyki jadrowej. Najkorzystniejsze lokalizacje, moce w tych loka-
lizacjach, rozwdj i modernizacja linii i rozdzielni najwyZzszych napieé, Energetyka 2009, nr 8, passim.
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Przywotuje sie réwniez fakt, Ze zasoby uranu sg ograniczone (co, poniewaz nie mamy
do czynienia z odnawialnym Zr6diem energii, nie jest niczym osobliwym) i istniataby ko-
nieczno$¢ uzaleznienia sie od jego importu z panstw, ktére posiadajg bogate ztoza.

Potencjalne utatwienia

Zastosowanie energetyki jadrowej niesie za soba okreslone korzysci; co wiecej,
czeSci problemoéw zwigzanych z takim rozwigzaniem mozna zaradzic, a czeSciowo
istniejg one wylacznie w sferze Swiadomosci spoteczenstwa. Co prawda, koszty in-
westycyjne sg relatywnie wysokie, a proces budowy dtugi; nalezy jednak wzig¢ pod
uwage, ze zgodnie z europejskimi normami elektrownie jadrowe moga pdzniej
funkcjonowa¢ 60 lat; ponadto obecnie charakteryzuja sie one bardzo wysokim
wspoétczynnikiem wykorzystania mocy zainstalowanej, ksztattujagcym sie na pozio-
mie okoto 91%. Trzeba takze zwroci¢ uwage na najnizszy w poréwnaniu do innych
zrodet koszt energii elektrycznej produkowanej w elektrowni atomowej — miaro-
dajne w tym zakresie wydajg sie by¢ badania przeprowadzone w Finlandii przed
podjeciem decyzji o budowie elektrowni atomowej w Olkiluoto®).

Przy ekonomicznej analizie warto wspomnie¢ o interesujacej zaleznosci miedzy
wzrostem kosztow produkcji a kosztow cen surowca. W elektrowni jadrowej wktad
kosztow inwestycyjnych w koszty wytwarzania energii to ok. 50-65%, a paliwa —
20-25%, natomiast odwrotne proporcje wystepujg w przypadku elektrowni weglo-
wejl7). Taki uktad powoduje niewielka wrazliwo$¢ Kkosztéw produkcji energii
w elektrowni atomowej na wahania cen surowca.

Wielkg zaletg jest brak emisji gazéw cieplarnianych do atmosfery, co pozwala za-
oszczedzi¢ kwoty, ktére trzeba by byto przeznaczac badz to na technologie niweluja-
ce zanieczyszczenie generowane przez tradycyjne elektrownie weglowe, badZ to na
zakup brakujgcych uprawnien do emisji na aukcjach. Co wiecej, jak wskazano w Poli-
tyce..., bogate ztoza uranu znajdujg sie w krajach, ktore sa politycznie stabilne (dwoch
gléwnych eksporteréw uranu to Kanada i Australia). Panstwa te nie traktujg handlu
uranem jako instrumentu swojej polityki zagranicznej, co jest istotne dla bezpieczen-
stwa energetycznego. Natomiast, biorgc pod uwage szerzej rozumiane bezpieczen-
stwo, nalezy wskazac, Zze nawet w razie ataku terrorystycznego, z uwagi na system za-
bezpieczen i konstrukcje elektrowni, nie dosztoby do skazenia Srodowiska.

Elektrownie nuklearne wymagajg tez stosunkowo matej powierzchni pod zabu-
dowe w poréwnaniu do tradycyjnych elektrowni weglowych, gdyz te ostatnie wy-
magaja zlozonych uktadéw technologicznych zwigzanych ze sktadowaniem i poda-
waniem paliwa do kotta oraz instalacji do odsiarczania spalin1®),

Promieniowanie przy normalnej pracy elektrowni jest zupetnie bezpieczne dla zy-
cia i zdrowia ludzkiego — badania przeprowadzone przez naukowcow amerykanskich
dowiodty, ze we wszystkich stanach o podwyzszonym tle promieniowania umieral-
no$¢ na raka jest nawet nizsza od przecietnej!?); co wiecej, katastrofy podobne do tej

16) g, Tarjanne, K. Luostarinen, Nuclear Power in Finland, World Nuclear Association 2009, nr 2, passim.

17) 7. Celinski, Dlaczego energetyka jadrowa w Polsce, Energetyka 2009, nr 8, s. 3.

18) ¢, Jezierski, Energetyka jadrowa a konwencjonalna, Energetyka Cieplna i Zawodowa 2009, nr 10, s. 2.

19) N, Frigerio, R. Stowe, Carcinogenie and genetic hazards from background radiation, Proc. Of
a Symp. On Biological Effects of Low-Level Radiation Pertinent to Protection of Man and His Envi-
ronment, IAEA, Wieden 1976, passim.
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w Czarnobylu przy obecnym stopniu zaawansowania technologicznego i stosowaniu
wysokich wymogdéw bezpieczenistwa, wreszcie w budowanych typach reaktoréw nie
majg prawa sie zdarzy¢. Reaktor w Czarnobylu byt zaprojektowany na podstawie kon-
strukcji reaktorow wojskowych do produkcji plutonu klasy militarnej. Typ RBMK (re-
aktor kanatowy wysokiej mocy) nie byt budowany nigdzie poza terytorium ZSRR;
w pewnych przypadkach awarii moc reaktora mogta samoczynnie rosna¢, w przeci-
wienstwie do typow reaktorow budowanych w krajach UE i Stanach Zjednoczonych.
W razie awarii moc w takich reaktorach automatycznie maleje, nie wspominajac juz
o dziataniu szeregu poziomow bezpieczenstwa (zasada obrony w giab), wykorzystu-
jacych rézne zjawiska naturalne, ktére w razie potrzeby prowadza do awaryjnego wy-
aczenia, chtodzenia i ochrony reaktora przed rozszczelnieniem?9,

Mozna doda¢, ze odpady z elektrowni jadrowych majg 10 000 razy mniejsza ob-
jetos$¢ niz odpady z elektrowni weglowych (co czyni mniej problematyczng kwestie
ich transportu na miejsce sktadowania); poza tym zuzel i popiot, jako produkty
uboczne wytwarzania energii z tradycyjnych elektrowni weglowych pozostaja tok-
syczne na zawsze, przy czym nie sg one odizolowane od biosfery (zwykle po prostu
zalegaja na hatdach), podczas gdy odpady promieniotworcze z biegiem czasu traca
swoje niebezpieczne wiasciwosci, a w postepowaniu z nimi zachowuje sie nie tylko
niezbedne, ale tez wszelkie mozliwe $rodki ostroznosci.

Podsumowanie

Trudno jednoznacznie odpowiedzie¢ na pytanie o zasadno$¢ wprowadzenia ener-
getyki jadrowej w Polsce, nie bylo to tez wcale celem niniejszego opracowania. Nie
mozna natomiast oprzec sie wrazeniu, Ze obawy przed wprowadzeniem energetyki
jadrowej wynikaja, przynajmniej w czesci, z niedoinformowania spoteczenstwa czy
wrecz wprowadzania go w btad, celowo lub w spos6b niezamierzony przez niekto-
re media. Jak zwykle w takich przypadkach wystepuje razacy przerost formy nad
trescig (do ktorego w polskiej debacie publicznej zdazyliSmy sie niestety przyzwy-
czaic). Rzeczowe argumenty przeciw energetyce jadrowej zastepowane sg barwnym
stownictwem i cytatami z Apokalipsy roztaczajacymi katastrofalng wizje radioak-
tywnego skazenia, przy czym nieodparcie nasuwaja sie skojarzenia z dziataniem
bomby atomowej. Samo promieniowanie przedstawiane bywa natomiast jako ta-
jemnicza a ztowroga sita; zupetnie ignoruje sie fakt, ze jest ono zjawiskiem natural-
nym, z ktéorym cztowiek ma kontakt na co dzien, co wiecej, ktére w odpowiednich
ilosciach ma wtasciwos$ci dobroczynne. Konieczna jest wiec szeroko zakrojona, rze-
telna kampania informacyjna — bez czarnych wizji, ale i hurraoptymizmu, zaciem-
niajacych tylko obraz zagadnienia, ktore juz z racji swojego znaczenia dla szeroko
rozumianego bezpieczenstwa Polski tatwe do rozwigzania nie jest.

llona Przybojewska jest studentkag prawa
na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Jagielloriskiego

( 20) p, Strupczewski, Czy zaszkodzi nam promieniowanie przy normalnej pracy elektrowni jadrowej?,
Energetyka Cieplna i Zawodowa 2009, nr 6, passim.
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W strone polskiej polityki klimatyczno-energetycznej

Maciej M. Sokotowski H

olska polityka energetycznal) to sektorowy dokument rzgdowy, przyjmo-

wany przez Rade Ministréw w drodze uchwaty, ktéry w swych zatoze-

niach okresla¢ ma szereg kierunkowych dziatan odnoszacych sie do nie-

zwykle waznego sektora gospodarki, jakim jest energetyka. Autor
w swym artykule pragnie wskaza¢, iz zaréwno uregulowane w samej ustawie zasa-
dy ksztattowania polityki energetycznej panstwa, jej ustawowe cele oraz przyjeta na
ich podstawie Polityka energetyczna Polski do 2030 roku uksztattowane zostaty
w oparciu o tradycyjny modelu zarzadzania i rozbudowy energetyki, tj. model w duzej
mierze pomijajacy aspekty zwigzane z redukcja emisji gazoéw cieplarnianych oraz
zmianami klimatycznymi.

Autor chciatby rowniez wykaza¢, iz obowigzujace w Polsce inne akty prawne tylko
w sposOb posredni odnosza sie do kwestii zwigzanych z redukcjg emisji gazow
cieplarnianych czy do problemu zmian klimatycznych, skupiajg sie wylgcznie na
aspektach srodowiskowych, nie za$ gospodarczych, natomiast niektére z nich zu-
pemhie sie zdezaktualizowaty.

Autor dostrzega takze, ze powyzsze uwarunkowania jednoznacznie wskazuja, iz
w Polsce nie ma cato$ciowych i kierunkowych regulacji prawnych pozwalajacych rza-
dowi aktywnie prowadzi¢ polityke klimatyczno-redukcyjng, ktorej konieczno$¢ posia-
dania wynika z postanowien tzw. ,pakietu klimatyczno-energetycznego” oraz warun-
kow postawionych polskiemu rzadowi w zwigzku z przyznaniem Polsce tzw. , deroga-
cji” w zakresie redukcji emisji gazow cieplarnianych. W nawigzaniu do powyzszego
stawia jednocze$nie teze dotyczaca konieczno$ci opracowania aktu prawnego nie tyl-
ko wpisujacego sie w klasyczne podejscie do energetyki, ale dokumentu zblizonego
w swych ramach do funkcjonujgcych w niektérych krajach Unii Europejskiej polityk
odnoszacych sie do aspektéow klimatyczno-energetycznych, w tym do problemu re-
dukcji emisji gazéw cieplarnianych. W niniejszej analizie przedstawiona zostanie pro-
pozycja odnoszaca sie do przysztego ksztattu takiego dokumentu, poddano réwniez
ocenie dotychczasowy kierunek prac rzadu oraz postuzono sie przyktadami rozwia-
zan prawnych funkcjonujgcych w innych europejskich panstwach.

Za punkt wyjscia dla dalszych rozwazan nalezy przyjac fakt, iz w grudniu 2008 r.
Unia Europejska ostatecznie uzgodnita ksztalt przysztych aktow prawnych wcho-
dzacych w sktad tzw. ,pakietu klimatyczno-energetycznego”. Formalne przyjecie
przedmiotowego pakietu nastgpito w kwietniu 2009 r. W jego sktad wchodza na-
stepujace akty prawne: dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2009/29/WE z 23 kwietnia 2009 r. zmieniajgca dyrektywe 2003/87 /WE w celu

( 1) Obecnie jest to przyjeta uchwatg nr 202/2009 Rady Ministrow z 10 listopada 2009 r. Polityka
energetyczna Polski do 2030 roku.
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usprawnienia i rozszerzenia wspoélnotowego systemu handlu uprawnieniami do
emisji gazow cieplarnianych (zwana dalej: ,,dyrektywa EU-ETS”), dyrektywa Par-
lamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z 23 kwietnia 2009 r. w sprawie pro-
mowania stosowania energii ze Zrodet odnawialnych zmieniajgca i w nastepstwie
uchylajgca dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE, dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2009/31/WE z 23 kwietnia 2009 r. w sprawie geologiczne-
go sktadowania dwutlenku wegla oraz zmieniajgca dyrektywe Rady 85/337 /EWG,
Euratom, dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2000/60/WE, 2001/80/WE,
2004/35/WE, 2006/12/WE, 2008/1/WE i rozporzadzenie (WE) nr 1013/2006,
a takze decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2009/406/WE z 23 kwietnia
2009 r. w sprawie wysitkéw podjetych przez panstwa cztonkowskie, zmierzaja-
cych do zmniejszenia emisji gazow cieplarnianych w celu realizacji do 2020 r. zo-
bowigzan Wspoélnoty dotyczgcych redukcji emisji gazéw cieplarnianych?). Pakiet
uzupeiniono dwoma dodatkowymi aktami prawnymi przyjetymi w tym samym
czasie, a mianowicie: dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/30/WE
z 23 kwietnia 2009 r. zmieniajaca dyrektywe 98/70/WE odnoszaca sie do specy-
fikacji benzyny i olejow napedowych oraz wprowadzajagca mechanizm monitoro-
wania i ograniczania emisji gazoéw cieplarnianych oraz zmieniajaca dyrektywe Ra-
dy 1999/32/WE odnoszaca sie do specyfikacji paliw wykorzystywanych przez
statki zeglugi Sr6dladowej oraz uchylajaca dyrektywe 93/12/EWG, a takze rozpo-
rzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 443/2009 z 23 kwietnia 2009 r.
okreslajagcym normy emisji dla nowych samochodéw osobowych w ramach zinte-
growanego podejscia Wspdlnoty na rzecz zmniejszenia emisji CO, z lekkich pojaz-
déw dostawczych?).

W ramach powyzszych zobowigzan ekologiczno-redukcyjnych Unia Europejska
wyznaczyta na 2020 r. cele iloSciowe, tzw. ,pakiet 3x20%". Poczawszy od 2013 r.
wszystkie wysitki Unii Europejskiej zmierzajace do redukcji emisji gazéw cieplar-
nianych do 2020 r. o 20% w poréwnaniu z 1990 r. zostang w nastepujacy sposob
podzielone miedzy sektory objete EU ETS% i sektory nieobjete tym systemem
(tzw. non-ETS>)): a) 21% redukcja emisji w sektorach objetych EU ETS w poréw-
naniu do poziomu w 2005 r.,, b) okoto 10%-owa redukcja w sektorach nieobjetych
EU ETS w poréwnaniu do poziomu w 2005 r. Daje to w sumie catkowita redukcje
rzedu 20% w poréwnaniu do poziomu w 1990 r. oraz 14% w poréwnaniu do po-
ziomu w 2005 r. Wiekszej redukcji oczekuje sie w sektorach objetych EU ETS, po-
niewaz redukcja emisji w tych sektorach jest bardziej efektywna pod wzgledem
kosztéw w poréwnaniu z innymi sektorami nieobjetymi tym systemem®). Kolejne
zobowigzania natozone przez Unie Europejska na panstwa cztonkowskie w zwigz-
ku z postanowieniami ,pakietu klimatyczno-energetycznego” to: zmniejszenie zu-
zycia energii o 20% w poréwnaniu z prognozami dla Unii Europejskiej (UE) na

2) Wymienione akty prawne zostaty opublikowane tgcznie w Dz. Urz. UE L 140 z 5 czerwca 2009 r.
3) Dz. Urz. UE L 140 z 5 czerwca 2009 r.

4) ETS — Emission Trading Scheme. Do sektoréw objetych systemem ETS mozna zaliczy¢ sektory zaj-
mujace sie wytwarzaniem energii elektrycznej, produkcja metali, cementu, ceramiki, szkta, pulpy
i papieru oraz koksownie i rafinerie.

5) Np. transport, budownictwo, ustugi, mniejsze instalacje przemystowe, rolnictwo, odpady.

6) Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady. Postep w realizacji celéw z Kioto,
Bruksela, 12.11.2009 r., KOM(2009) 630 wersja ostateczna, s. 4-5.
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2020 r.7) oraz zwiekszenie udzialu odnawialnych Zrédet energii do 20% catkowite-
go zuzycia energii w UE, w tym zwiekszenie wykorzystania odnawialnych Zrdédet
energii w transporcie do 10%.

Odnosnie do Polski putap emisji gazéw cieplarnianych, stosownie do art. 3 ust. 1
przywotanej juz decyzji®), w $wietle ktorego kazde panstwo cztonkowskie do 2020 r.
ogranicza emisje gazow cieplarnianych co najmniej o wielkosci procentowe ustalo-
ne dla tego panstwa cztonkowskiego w zatgczniku II do niniejszej decyzji w stosun-
ku do swoich emisji w 2005 r. ustalony zostat na 14%. Polski krajowy cel ogdlny
w zakresie udziatu energii ze Zrodet odnawialnych w koficowym zuzyciu energii
brutto w 2020 r. stosownie do postanowien dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2009/28/WE z 23 kwietnia 2009 r. w sprawie promowania stosowania ener-
gii ze Zrédet odnawialnych zmieniajgca i w nastepstwie uchylajaca dyrektywy
2001/77 /WE oraz 2003/30/WE wynosi natomiast 15%?.

W nawigzaniu do powyzszego nalezy wspomnie¢, iz w wyniku negocjacji zatozen
projektu dyrektywy dotyczacej systemu handlu emisjami (przywotanej juz dyrekty-
wy EU-ETS) Polska otrzymata szanse skorzystania z ulgi w odniesieniu do obowigz-
ku zakupu wszystkich uprawnien do emisji gazéw cieplarnianych poczawszy od
2013 r. przez instalacje energetyczne. Chodzi tu o tzw. ,derogacje”, polegajaca na
mozliwosci przejsciowego przydziatu bezptatnych uprawnien na modernizacje wy-
twarzania energii elektrycznej. Jest to w istocie wyjatek od ogolnej zasady, wyrazo-
nej w art. 10a ust. 3 dyrektywy EU-ETS, w $wietle ktorej nie przydziela sie zadnych
bezptatnych uprawnien wytworcom energii elektrycznej, instalacjom stuzacym do
wychwytywania CO,, rurociggom stuzgcym do transportu CO, ani sktadowiskom
CO,. Sama derogacja unormowana jest w art. 10c dyrektywy EU-ETS, w ktérym
stwierdza sie, iz pewne panstwa cztonkowskiel® mogg przydzieli¢ przej$ciowo bez-
ptatne uprawnienia instalacjom wytwarzajacym energie elektryczng, ktére funkcjo-

7) Postulat zmniejszenia zuzycia energii elektrycznej o 20% zostat podniesiony na posiedzeniu Ra-
dy Europejskiej, ktére odbyto sie 23-24 marca 2006 r. Rada Europejska wezwata do pilnego
przyjecia ambitnego i realistycznego Planu dziatania na rzecz racjonalizacji zuzycia energii,
uwzgledniajgc ponad 20% potencjat oszczednosci UE do 2020 r. Efektem tego byto przedstawie-
nie przez Komisje Europejska w paZdzierniku 2006 r. ,Planu dziatania na rzecz racjonalizacji zu-
zycia energii: sposoby wykorzystania potencjatu”, Komunikat Komisji Bruksela, 19.10.2006 r.
KOM(2006) 545 wersja ostateczna.

8) Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2009/406/WE z 23 kwietnia 2009 r. w sprawie wy-
sitkow podjetych przez panstwa cztonkowskie, zmierzajacych do zmniejszenia emisji gazéw cie-
plarnianych w celu realizacji do 2020 r. zobowigzan Wspdlnoty dotyczacych redukcji emisji gazéw
cieplarnianych, Dz. Urz. UE L 140 z 5 czerwca 2009 r.

9) W stosunku do udziatu energii ze Zrédet odnawialnych w koficowym zuzyciu energii brutto w Pol-
sce w 2005 r. jest to blisko dwukrotnie wiecej (w 2005 r. udziat ten wynosit 7,2%).

10) Przyznanie ,derogacji” uzaleznione jest od pewnych warunkéw, ktére musi spetnié panstwo czton-

kowskie: a) w 2007 r. krajowa sie¢ energii elektrycznej panstwa czlonkowskiego nie byta posred-

nio lub bezposrednio potaczona z siecig systemu potgczen wzajemnych, ktérg zarzadza Unia ds.

Koordynacji Przesytu Energii Elektrycznej w Europie (UCTE); b) w 2007 r. krajowa sie¢ energii

elektrycznej panstwa cztonkowskiego byta jedynie bezposrednio lub posrednio potgczona z siecia

zarzadzang przez Unie ds. Koordynacji Przesytu Energii Elektrycznej w Europie (UCTE) poprzez
jedna linie o mocy przesytowej mniejszej niz 400 MW; lub ¢) w 2006 r. ponad 30% energii elek-
trycznej byto wytwarzane z paliwa kopalnego jednego rodzaju, a PKB na mieszkanca w cenach
rynkowych nie przekroczyt 50% Sredniego PKB na mieszkarica w cenach rynkowych w UE. Polska
spekila trzeci z wymienionych warunkéw, tzw. ,warunek weglowy” (ponad 90% energii wytwa-
rzanej ze zrodet kopanych) oraz PKB nizsze niz 50% S$redniego PKB na jednego mieszkanca w UE.
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nowaty przed 31 grudnia 2008 r. lub instalacjom wytwarzajacym energie elektrycz-
ng, w przypadku ktorych proces inwestycyjny faktycznie wszczeto do tego dnia.
Dzieki ww. ,derogacji” funkcjonujace w Polsce instalacje, wg stanu na 31 grud-
nia 2008 r., beda nabywaty na aukcjach jedynie czes$¢ potrzebnych uprawnien —
30% w 2013 .11 (w stosunku do $redniej emisji z okresu 2005-2007, ktéra stano-
wi wielko$¢ odniesienia, badZ w oparciu o wskazniki emisji wazone rodzajem pa-
liwa). Nastepnie w latach 2014-2019 stopniowo zmniejszana bedzie pula darmo-
wych uprawnien, aby w 2020 r. osiggna¢ petny system aukcyjny. Opisywana ,de-
rogacja” nie jest jednak jednostronnym gestem hojnosci i zrozumienia dla specyfi-
ki uwarunkowan gospodarczych pewnych panstw cztonkowskich ze strony UE,
lecz jest aktem warunkowym, obwarowanym konieczno$cig podjecia okreslonych
inicjatyw i staran zmierzajacych do pro-redukcyjnych przeksztatcen w strone efek-
tywnego, nisko/zeroemisyjnego rozwoju. Stosownie bowiem do uregulowan za-
wartych w art. 10c ust. 5 dyrektywy EU-ETS, kazde panstwo cztonkowskie zamie-
rzajace przydzieli¢ uprawnienia na podstawie przywotanej ,derogacji” jest zobowigzane
do przedtozenia Komisji Europejskiej do 30 wrze$nia 2011 r. wniosku zawierajacego me-
todologie proponowanego przydzialu uprawnien oraz poszczegdlne ich przydziaty. Wnio-
sek ten ma zawiera¢: dowdd, Ze panstwo cztonkowskie spetnia przynajmniej jeden z wa-
runkéw okreslonych w art. 10 ust. 1 dyrektywy EU-ETS, wykaz instalacji, ktére ten wnio-
sek obejmuje oraz liczbe uprawnien, ktore majg by¢ przydzielone kazdej instalacji oraz
informacje wykazujace, ze przydziaty uprawnien nie stwarzajg nieuzasadnionych zakté-
cen konkurencji. Dodatkowo, zgodnie z art. 10 ust. 1 akapit drugi dyrektywy EU-ETS, pan-
stwo cztonkowskie przedktada Komisji Europejskiej krajowy plan przewidujacy inwesty-
cje w zakresie modernizacji i poprawy infrastruktury oraz czystych technologii. Plan ten
przewidywa¢ ma réwniez dywersyfikacje struktury energetycznej i Zrédet dostaw na
wielko$¢ odpowiadajgca w mozliwym zakresie wartosci rynkowej bezptatnych upraw-
nien przydzielonych w odniesieniu do zamierzonych inwestycji, przy jednoczesnym
uwzglednieniu potrzeby jak najwiekszego ograniczenia bezposrednio z tym zwigzanych
podwyzek cen. Wraz z wymienionym planem panstwo cztonkowskie jest obowigzane do
przedstawienia Komisji Europejskiej przepisow dotyczacych monitorowania i egzekucji
w odniesieniu do zamierzonych inwestycji przewidzianych w krajowym planie.
Abstrahujac od samego faktu opracowania powyzszej dokumentacji, co réwniez
stanowi¢ bedzie olbrzymie wyzwanie dla polskiej administracji, sama skala przedsie-
wziecia zwigzanego z konieczno$cig wypetnienia natoZzonych na Polske zobowigzan
redukcyjnych jest, zar6wno pod wzgledem prawnym, organizacyjnym i finansowym,
ogromna. Wymiar niezbednych dodatkowych inwestycji w latach 2011-2030 szacuje
sie na 92 mld euro, co wymagatoby naktadéw na poziomie ~ 1% PKB rocznie w tym
okresie (przy zatozeniu kursu wymiany 1 EUR — 1,50 USD w catym okresie)!2).
Obowigzek wykonania powyzszych obligacji spoczywa na rzadzie i podlegtych
mu organach administracji. Z uwagi na skale tego przedsiewziecia mozna zatem po-

1) Zgodnie z art. 10c ust. 2 dyrektywy EU-ETS w 2013 r. catkowita liczba przydzielonych przejscio-
wo bezptatnych uprawnien nie przekroczy 70% $redniej rocznej ilosci zweryfikowanych emisji za
lata 2005-2007 wytwércédw energii elektrycznej dla wielko$ci odpowiadajacej ostatecznej wielko-
Sci krajowego zuzycia brutto danego panstwa cztonkowskiego.

12) Ocena potencjatu redukcji emisji gazéw cieplarnianych w Polsce do roku 2030. Podsumowanie,
McKinsey&Company, s. 17, http://www.mckinsey.com/locations/warsaw/files/pdf/Raport_Pod-
sumowanie_PL.pdf.
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stawi¢ pytanie: czy wymienione podmioty posiadajg odpowiednie, kierunkowe in-
strumenty pozwalajgce im sprawnie realizowa¢ wskazane wyzej zobowigzania?

W ocenie autora niniejszego opracowania aby osiggnac¢ stojace przed polskim
rzadem wyzwanie, trzeba wybrac jeden z dwéch mozliwych scenariuszy dziatan:
nalezy postuzy¢ sie istniejacymi na gruncie obecnego prawodawstwa rozwigzania-
mi (klasyczne sektorowe polityki gospodarcze), albo opracowa¢ nowy strategiczny
dokument kierunkujacy przyszte dziatania rzadu oraz innych organéw administra-
cji. W swej ocenie autor opracowania sktania sie raczej ku drugiemu z nich, co po-
stara sie przyblizy¢ w dalszej czeSci artykutu. Organy administracji potrzebuja bo-
wiem, nie tylko z powoddéw formalnych (prawnych), ale i materialnych (organiza-
cyjno-zarzadczych), dtugookresowych aktéw natury programowej ustalajacych
szczegb6towe dziatania (jak i ich harmonogram oraz specyfikacje) oraz wskazuja-
cych wytyczne dla dalszych dziatan poszczegélnych ogniw administracji. Takimi ak-
tami s3 liczne polityki gospodarczel3).

W nawigzaniu do powyzszego, w ramach pierwszego scenariusza, mozna postu-
zy¢C sie instrumentem jakim jest przyjmowana na podstawie postanowien ustawy
z 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne!® (zwanej dalej: ,u-Pe”) przez Rade Mi-
nistrow w drodze uchwaty polityka energetyczna panstwa. Juz w samej wymienionej
ustawie znalez¢ mozna pewne elementy zblizajace tradycyjng polityke energetyczng
w strone narzedzia, ktére mogtoby umozliwi¢ rzadowi realizacje wskazanych zobo-
wigzan ,pakietu klimatyczno-energetycznego”. Zgodnie bowiem z art. 13 u-Pe do ce-
16w polityki energetycznej panstwa mozna zaliczy¢ zapewnienie wzrostu efektywno-
Sci energetycznej gospodarki oraz zapewnienie ochrony srodowiska. Cele te z pewno-
Scig wpisuja sie w charakter przedstawionych juz dziatan wymienionych w ,pakiecie
klimatyczno-energetycznym”. Z drugiej jednak strony celami polityki energetycznej
panstwa sg réwniez zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego kraju, jak i wzrostu
konkurencyjnosci gospodarki, a wiec cele typowe dla klasycznie pojmowane;j polityki
energetycznej. Podobnie rzecz przedstawia sie w kwestii postanowien zawartych
w art. 14 u-Pe, w ktdérych ustawodawca szczegétowo okreslit przedmiot polityki ener-
getycznej panstwa. Zndw mozna dokonac¢ tu pewnego podziatu poprzez wyroznienie
kategorii ,energetycznych” i klimatycznych” polskiej polityki energetycznej. Do tych
pierwszych autor opracowania zalicza okre$lenie: bilansu paliwowo-energetycznego
kraju, zdolnosci przesytowych, w tym potaczen transgranicznych, wielkosci i rodza-
jow zapasow paliw oraz kierunki restrukturyzacji i przeksztatcen wtasnosciowych
sektora paliwowo-energetycznego. Do drugiej kategorii mozna natomiast zakwalifiko-
wac okreSlenie: efektywnosci energetycznej gospodarki, dziatan w zakresie ochrony

13) 7e wzgledu na rodzaj poruszanego problemu mozna wyrézni¢ m.in.: polityke wzrostu, polityke
strukturalng, polityke regionalng, polityke ekologiczna. Biorac pod uwage dziedziny gospodarki
bedace przedmiotem oddziatywania wyrdznia sie nastepujace polityki sektorowe: polityke prze-
mystowa, polityke rolng, polityke handlowa, polityke wspétpracy gospodarczej z zagranica, polity-
ke mieszkaniowa. Kierujac sie rodzajem stosowanych instrumentéw (mechanizméw), wyréznic
mozna: polityke monetarng (kredytowa, emisyjng), polityke ubezpieczen, polityke cenowo-docho-
dowa, polityke budzetowa, polityke inwestycyjng, polityke zatrudnienia, polityke naukowa. Po-
szczegblne polityki moga by¢ poddawane dalszym podziatom. Dla przyktadu: w ramach polityki
budzetowej mozna wyréznic polityki ksztattowania dochodéw i wydatkdw sektora publicznego,
ktére da sie podzieli¢ na polityke podatkows, celng itd., M. Smaga, Polityka gospodarcza — podsta-
wowe pojecia i zakres [w:] T. Whudyka (red.), Polityka gospodarcza, Warszawa 2007, s. 23-24.

14) Tekst jedn. z 2006 1., Dz. U. Nr 89, poz. 625, z p6zn. zm.
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Srodowiska, rozwoju wykorzystania odnawialnych Zrdédet energii i kierunkéw prac
naukowo-badawczych. Niejako pomiedzy obiema kategoriami swoje miejsce znajdzie
okreslenie zdolnosci wytworczych krajowych Zrodet paliw i energii oraz wspétpraca
miedzynarodowa, w ktérych to kategoriach autor opracowania dostrzega zaréwno
elementy typowe dla polityki ,klimatycznej”, jak i ,energetycznej”!>).

W ramach u-Pe mozna zatem dostrzec pewne formalne elementy konieczne po-
lityki energetycznej panstwa, ktére moga stanowi¢ podstawe do opracowania ma-
terialnej polityki klimatyczno-energetycznej, jako nowego strategicznego dokumen-
tu kierunkujacego przyszie dziatania rzadu oraz innych organéw administracji
w materii redukcji emisji gazéw cieplarnianych oraz wypetienia zobowigzan nato-
zonych na Polske uregulowaniami ,pakietu klimatyczno-energetycznego”. Czy jed-
nak obecnie obowigzujaca Polityka energetyczna Polski do 2030 roku i jej postano-
wienia sg materialng egzemplifikacja powyzszych zatozen?

Wskazany dokument zawiera liczne odniesienia do opisywanej problematyki obliga-
cji wynikajacych z ,pakietu klimatyczno-energetycznego”. W duzej mierze s3 to jednak
postanowienia bardzo generalne, nie odnoszace sie do szczegétowych kwestii zwigza-
nych z koniecznymi dziataniami w przedmiocie redukcji emisji gazéw cieplarnianych,
nie wskazujgce na konkretne rozwigzanial®). Z drugiej jednak strony w Polityce ener-
getycznej Polski do 2030 roku pojawiaja sie sformutowania odnoszace sie do dziatan,
ktére w obecnej fazie rozwoju nie mogg by¢ wykorzystane jako technologie przyczy-
niajgce sie do redukcji emisji, czy tez wskazujace wysokoemisyjne kopalniane zrédta
energii jako gléwne Zrddta wytwarzania energiil”), co w wyrazny sposéb odbiega od
ogblnego nurtu europejskiego programu redukcji emisji gazéw cieplarnianych.

W zwigzku z powyzszym, w kwestii przysztych dziatan zmierzajacych do wypet-
nienia przytoczonych juz zobowigzan natozonych na Polske, zauwazy¢ mozna na-
stepujace bariery i problemy.

Na wstepie trzeba zaznaczy¢, iz na dzien dzisiejszy (marzec 2010 r.) w Polsce
brakuje formalnej, jak i materialnej, zaktualizowanej, cato$ciowej i wyczerpujacej
regulacji prawnej na poziomie sektorowej polityki gospodarczej, pozwalajacych rza-
dowi aktywnie prowadzi¢ polityke klimatyczno-energetyczna.

Warunku tego nie spetnia Polityka energetyczna Polski do 2030 roku. Tego typu
aktem nie jest rowniez przyjeta w 2008 r. Polityka ekologiczna Panstwa w latach

15) Np. do kategorii dotyczacej okreslenia zdolnosci wytwdrczych krajowych zZrédel paliw i energii
mozna zaliczy¢ okreslenie zdolnos$ci wytworczych Zrédet wysokoemisyjnych (np. kopalnych), jak
i zeroemisyjnych (np. odnawialne Zrddta energii, energetyka jadrowa). Podobnie sytuacja ksztat-
tuje sie w ramach wspétpracy miedzynarodowej (np. import wegla kamiennego, projekty zwiaza-
ne z budowa elektrowni konwencjonalnych — weglowych we wspétpracy z innymi panstwami,
z drugiej strony wspdlny wysitek panstw w materii dziatan pro-redukcyjnych).
16) Tytutem przyktadu mozna przytoczy¢ chociazby sformutowania: ,Pozytywnym efektem rozwoju
OZE bedzie zmniejszenie emisji CO,”, Polityka energetyczna Polski do 2030 roku, s. 20, czy ,Ochro-
na klimatu wraz z przyjetym przez UE pakietem klimatyczno-energetycznym powoduje koniecz-
no$¢ przestawienia produkcji energii na technologie o niskiej emisji CO,”, Polityka energetyczna
Polski do 2030 roku, s. 16.
»~Wykorzystywane beda wszystkie dostepne technologie wytwarzania energii z wegla przy zatoze-
niu, ze bedg prowadzity do redukcji zanieczyszczen powietrza”, Polityka energetyczna Polski do
2030 rokuy, s. 9, ,Polityka energetyczna panstwa zaktada wykorzystanie wegla jako gtéwnego pa-
liwa dla elektroenergetyki w celu zagwarantowania odpowiedniego stopnia bezpieczenstwa ener-
getycznego kraju”, Polityka energetyczna Polski do 2030 roku, s. 10.

17)
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2009-2012 z perspektywa do roku 20168, w ktorej oprocz bardziej rozbudowanej
czesci historyczno-opisowej dotyczacej osiggnie¢ Polski w przedmiocie ochrony po-
wietrza i redukcji emisji zanieczyszczen atmosfery, do problematyki redukcji emisji
gazow cieplarnianych odniesiono sie w bardzo szczatkowy sposob!?). Dokumentem
mogacym skoordynowac¢ dziatania organéw administracji polskiej w obliczu wy-
zwan w zakresie redukcji emisji, stojacych przed polskim rzadem, nie jest tez Poli-
tyka klimatyczna Polski. Strategie redukcji emisji gazow cieplarnianych w Polsce do
roku 202029, Polityka ta, chociaz okre$la tak dziatania legislacyjne, jak i wykonaw-
cze, to w duzej mierze dotyczy ona jeszcze okresu sprzed akcesji Polski do UE i wej-
$cia w zycie Protokotu z Kioto?D), oraz, co najwazniejsze, przyjecia ,pakietu klima-
tyczno-energetycznego”. Co wiecej, na ptaszczyznie krajowej odnosi sie do nieobo-
wigzujgcych, czy nieaktualnych programéw i polityk?2).

Reasumujac powyzsze rozwazania nalezy stwierdzi¢, iz wymienione dokumenty
tylko w sposob posredni, niekiedy nawet pobiezny, czy wrecz sprzeczny odnoszg sie

18) ychwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 22 maja 2009 r. w sprawie przyjecia dokumentu Poli-

tyka ekologiczna Panstwa w latach 2009-2012 z perspektywa do roku 2016”, M. P. Nr 34, poz. 501.

19) catosé uregulowan przedmiotowego aktu ogranicza sie zaledwie do przytoczonych ponizej posta-

nowien pkt 4.2.3. Kierunki dziatan w latach 2009-2012:

— dalsza redukcja emisji SO,, NO, i pytu drobnego z proceséw wytwarzania energii; zadanie to jest
szczegblnie trudne dlatego, Ze struktura przemystu energetycznego Polski jest gtdwnie oparta
na spalaniu wegla i nie mozna jej zmieni¢ w ciagu kilku lat,

— mozliwie szybkie uchwalenie nowej polityki energetycznej Polski do 2030 r., w ktérej zawarte
beda mechanizmy stymulujace zaréwno oszczedno$¢ energii, jak i promujace rozwoj odnawial-
nych Zrédet energii; te dwie metody bowiem w najbardziej radykalny sposéb zmniejszaja emi-
sje wszelkich zanieczyszczen do srodowiska, jak tez sa efektywne kosztowo i akceptowane spo-
tecznie; Polska zobowigzata sie do tego, aby udziat odnawialnych Zrédet energii w 2010 r. wy-
nosit nie mniej niz 7,5%, a w 2020 r. — 14% (wg Komisji Europejskiej udziat powinien by¢ nie
mniejszy niz 15%); tylko przez szeroka promocje korzystania z tych Zrédetl, wraz z zachetami
ekonomicznymi i organizacyjnymi Polska moze wypelni¢ te ambitne cele — modernizacja syste-
mu energetycznego, ktéra musi by¢ podjeta jak najszybciej nie tylko ze wzgledu na ochrone $ro-
dowiska, ale przede wszystkim ze wzgledu na zapewnienie dostaw energii elektrycznej; decy-
zje o modernizacji blokéw energetycznych i catych elektrowni powinny zapadaé przed 2010 r.
ze wzgledu na dtugi okres realizacji inwestycji w tym sektorze; moze tak sie sta¢ jedynie przez
szybka prywatyzacje sektora energetycznego i zwigzanym z nig znacznym doptywem kapitatu
inwestycyjnego — w latach 2009-2012 takze podjecie dziatan zwigzanych z gazyfikacja wegla
(w tym takze z gazyfikacja podziemna) oraz z technika podziemnego sktadowania dwutlenku
wegla; dopiero dzieki uruchomieniu pelnego pakietu ww. dziatan mozna liczy¢ na wypelnienie
przez Polske zobowigzan wynikajgcych z opisanych wyzej dyrektyw,

— konieczne opracowanie i wdrozenie przez wiasciwych marszatkéw wojewoddztw programow
naprawczych w 161 strefach miejskich, w ktérych notuje sie przekroczenia standardow dla py-
tu drobnego PM10 i PM2,5 zawartych w dyrektywie CAFE. Za programy te, polegajace gtéwnie
na eliminacji niskich Zrédet emisji oraz zmniejszenia emisji pytu ze $Srodkéw transportu, odpo-
wiedzialne s3 wtadze samorzadowe. Do roku 2010 przewiduje sie takze uruchomienie pierw-
szej linii kolejowej dla samochodéw ciezarowych przejezdzajacych przez Polske w tranzycie
wschoéd zachéd (tzw. transport intermodalny). Wysokie ceny paliw silnikowych powoduja, ze
obecnie tranzyt kolejowy staje sie optacalny.

20) Przyjeta przez Rade Ministréw 4 listopada 2003 r.
1) Protokét z Kioto do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu

wszedt w zycie 16 lutego 2005 r.

22) pokumentami tymi sg m.in.: Sektorowy Program Operacyjny Transport na lata 2004-2006, Zato-

Zenia polityki energetycznej Polski do 2020 roku, Polska 2025. Dtugookresowa strategia trwatego

i zrownowazonego rozwoju, II Polityka ekologiczna parnstwa, czy Polityka ekologiczna Paristwa na

lata 2003-2006 z uwzglednieniem perspektywy na lata 2007-2010.
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i

do kwestii zwigzanych z polityka klimatyczno-energetyczng lub skupiaja sie wytacz-
nie na aspektach srodowiskowych, nie za$ gospodarczych. Niektére znacznie sie zdez-
aktualizowaty oraz, co rdGwnie waznie, wskazane w nich elementy charakterystyczne
dla polityk stricte gospodarczych, nie s3 powigzane z elementami wtasciwymi dla po-
lityk Srodowiskowych (ekologicznych, czy klimatycznych). Tego typu skorelowanie
mogtoby mie¢ miejsce w ramach dokumentu typu polityki klimatyczno-energetyczne;.

Dodatkowo wskazane ptaszczyzny dziatania rzadu kierowane sg przez dwa od-
dzielne o$rodki decydenckie — Ministra Gospodarki oraz Ministra Srodowiska. Roz-
wigzaniem tej sytuacji mogltoby by¢ podjecie dziatan zmierzajgcych do ujednolice-
nia struktur administracji odpowiedzialnych za prowadzenie polityki klimatycznej,
co ma juz miejsce chociazby na poziomie UE, czego przyktadem jest powotanie no-
wej komisarz odpowiedzialnej za dziatania w dziedzinie klimatu. Dodatkowo w nie-
ktérych krajach podmioty administracji publicznej otrzymaty konkretne narzedzia
umozliwiajgce im sprawne wypetnianie zadan zwigzanych z redukcjg emisji gazow
cieplarnianych i dgzeniem do rozwoju gospodarki nisko/zeroemisyjne;j23).

W ocenie autora opracowania szansg na wypetnienie zobowigzan wynikajgcych
z ,pakietu klimatyczno-energetycznego” sg dziatania podjete przez rzad w ramach
prac nad Narodowym Programem Redukcji Emisji Gazéw Cieplarnianych, ktéry jest
urzeczywistnieniem postanowien art. 10c ust. 1 akapit drugi dyrektywy EU-ETS.
W tej sytuacji pozytywnie nalezy oceni¢ dziatania Ministra Gospodarki, ktory 28 paz-
dziernika 2009 r.2¥ powotat Spoteczng Rade ds. Narodowego Programu Redukcji
Emisji Gazéw Cieplarnianych. Zadaniem Rady, bedacej ciatem spoteczno-eksperckim
sktadajacym sie z 17 Grup roboczych?%), jest opracowanie propozycji i koncepcji roz-
wigzan systemowych stuzacych redukcji emisji gazéw cieplarnianych w Polsce. Ce-
lem dziatan Rady jest merytoryczne wsparcie rzagdu w opracowaniu ww. programu.

Zdaniem autora przedmiotowy Narodowy Program Redukcji Emisji Gazéw Cie-
plarnianych ma szanse sta¢ sie pierwowzorem polskiej ,polityki klimatyczno-ener-
getycznej”, ktora w odroéznieniu od tradycyjnej polityki energetycznej, regulowac
bedzie dziatania organdéw administracji w przedmiocie cato$Sci wymienionych juz
zobowigzan wynikajgcych z obowigzujacych w UE przepiséw.

Maciej M. Sokotowski jest studentem prawa
na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego

23) Np. odpowiednie ustawy klimatyczne przyjelty m.in. Wielka Brytania, czy Litwa. Liczna grupa
panstw europejskich opracowata i przyjela réwniez Narodowe Strategie Adaptacyjne dotyczace
dziatan w przedmiocie zmian klimatu i adaptacji do nich — np. Francja, Szwecja, Niemcy, Holandia,
Bulgaria, Czechy, Finlandia, Rumunia.

24) Zarzadzenie nr 28 Ministra Gospodarki z 21 pazdziernika 2009 r., http://www.rada-npre.pl/doku-
menty/Zarzadzenie_nr_28_z_dnia_28.10.09.pdf.

25) Grupa robocza ds. prawa, Grupa robocza ds. energetyczno-technologicznych dla zrédet systemowych,
Grupa robocza ds. budowlano-konstrukcyjnych, Grupa robocza ds. ekonomicznych, Grupa robocza ds.
bezpieczenstwa i paliwa jadrowego, Grupa robocza ds. pakietu klimatyczno-energetycznego, Grupa ro-
bocza ds. nauki i edukacji, Grupa robocza ds. komunikacji strategicznej, Grupa robocza ds. spoteczen-
stwa obywatelskiego, Grupa robocza ds. organizacji i zarzadzania, Grupa robocza ds. oddzialywania na
srodowisko, Grupa robocza ds. efektywnosci energetycznej, Grupa robocza ds. odnawialnych Zrédet
energii, Grupa robocza ds. czystych technologii weglowych, Grupa robocza ds. sieci, Grupa robocza ds.
rynku, Grupa robocza ds. transportu, http://www.rada-npre.pl/index.php?option=com_con-
tent&view=article&id=37&Itemid=18.
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Ztota akcja i bezpieczeristwo energetyczne paristwa
w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci

Jakub Kawka ®

Wprowadzenie

ojecie ztotej akcji nie jest pojeciem normatywnym. Zostalo wypracowane

przez doktryne na okreSlenie szczegélnych uprawnien udziatowych, za-

pewniajacych kontrole nad kluczowymi decyzjami gospodarczymi spoétki

i wptyw na zarzadzanie nig bez wzgledu na rzeczywisty udziat akcjona-
riusza w kapitale zaktadowym (np. prawo weta, indywidualne prawo do informac;ji
o spotce). Problem dopuszczalnoSci ztotej akcji budzi spore kontrowersje w doktry-
nie zaréwno prywatnego, jak i publicznego prawa gospodarczego.

Samo pojecie ztotej akcji nie jest réwniez do konica poprawne, gdyz na gruncie
polskiego stanu prawnego szczego6lne uprawnienia akcjonariusza nie mogq wynikac
bezposrednio z emitowanych przez spétke akcji. W przeciwnym razie stanowitoby
to naruszenie zasady rownoSci akcjonariuszy, zgodnie z ktéra powinni by¢ oni trak-
towani jednakowo w takich samych okolicznos$ciach (art. 20 k.s.h.). Przyktadowo
whniesienie wkiadu o podobnej wartosci na pokrycie obejmowanych akcji oznacza,
ze z objetych akcji powinny przystugiwa¢ podobne prawa, co jest juz nie do pogo-
dzenia z ideg ztotych akcji, gdzie bez wzgledu na wkiad, jakim pokryte zostaty ak-
cje, pojawiaja sie przywileje szczegdlne. Kodeks spotek handlowych oczywiscie
przewiduje pewne wyjatki od zasady rownosci akcjonariuszy w przepisach odno-
szacych sie do akcji uprzywilejowanych (art. 351-353 k.s.h.). Sg jednak one ograni-
czone regulacjami o gornych granicach uprzywilejowania. Ideg ztotej akcji jest za$
mozliwo$¢ ustanowienia niczym nieograniczonych przywilejow w spoétce i dlatego
konstrukcji tej nie da sie pogodzi¢ z przepisami polskiego prawa handlowego.
W doktrynie dodatkowo podkresla sie, ze niedopuszczalnos$¢ ztotej akcji wynikata-
by z naruszenia natury spétki akcyjnej w sytuacji gdy szczegélne uprawnienie ak-
cjonariusza polegatoby na prawie indywidualnej kontroli potgczonej z dostepem do
informacji o spotce. Byloby to wprowadzenie konstrukcji charakterystycznej dla
spotek osobowych i sp6tki z ograniczong odpowiedzialnos$cia. Takie rozwigzanie nie
da sie pogodzi¢ z czysto kapitatowg naturg spotki akcyjnejb.

Ztota akcja w formie rzeczywistej akcji bytaby konstrukcja sprzeczng z prawem
i w zwigzku z tym nie nalezy jej utozsamiaé z papierem wartoSciowym. Rodzi to
pewne watpliwosci co do poprawnosci nazywania tej instytucji prawnej zlotg ak-
cja — termin ten moze by¢ bowiem mylacy dla stabiej zorientowanych uczestni-
kéw obrotu.

’ 1) A. Szumanski, Ztota akcja w prawie polskim, http://www.monitorprawniczy.pl/index.php?cid=21-
&id=943&mod=m_aktualnosci, 12.03.2010.
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W doktrynie prawa handlowego jako alternatywe przedstawia sie koncepcje zto-
tego akcjonariusza. Zgodnie z tym pogladem Zrédtem szczegélnych uprawnien ak-
cjonariusza nie jest dokument posiadanej przez niego akcji, tylko konkretny zapis
w statucie sp6tki, w ktéorym takie szczegdlne uprawnienie zostalo mu przyznane
osobiscie?). Moim zdaniem koncepcja zlotego akcjonariusza réwniez nie jest do po-
godzenia z przepisami polskiego prawa handlowego. Zgodnie z trescig art. 354 § 3
k.s.h. ograniczenia dotyczace przywilejow akcyjnych majg by¢ stosowane odpowied-
nio w stosunku do uprawnien przyznanych akcjonariuszowi osobiscie. Oznacza to,
ze mozliwe bedzie skuteczne powotanie sie na niewazno$¢ takiego zapisu w statu-
cie, na mocy ktérego akcjonariuszowi przyznano uprawnienia przekraczajace gérng
granice przywilejow akcyjnych — takie postanowienie statutu bedzie bowiem
sprzeczne z prawem i znajdzie do niego zastosowanie sankcja niewaznosci z art. 58
§ 1 k.c. W doktrynie przyjmuje sie, Ze odpowiednie stosowanie przepisow w pew-
nych przypadkach polega takze na ich niestosowaniu. Nie wydaje mi sie jednak
stuszne zastosowanie tej wyktadni co do art. 354 § 3 k.s.h. Funkcjag komentowane-
go przepisu jest bowiem unikniecie sytuacji, w ktorej ustawowe ograniczenia przy-
wilejow akcyjnych bytyby obchodzone w drodze przyznawania szczeg6lnych
uprawnien osobistych wybranym akcjonariuszom. Je$li przyjmuje sie w doktrynie,
zZe ztota akcja w formie papieru warto$ciowego prowadzitaby do przekroczenia gor-
nych granic uprzywilejowania, tamataby zasade réwnosci akcjonariuszy i jednocze-
$nie stanowila naruszenie natury sp6tki akcyjnej, to konsekwentnie nalezatoby sie
rOwniez opowiedzie¢ za niedopuszczalnosScia zlotej akcji w formie szczegdlnych
uprawnien osobistych, gdyz prowadza one doktadnie do takich samych skutkéw, co
uznana juz za niedopuszczalng ztota akcja w formie papieru wartosciowego.

Z powyzszych wzgledow nalezatoby odrzuci¢ koncepcje zlotego akcjonariusza
i uznad, ze statut spétki nie moze by¢ Zrédtem zlotej akcji w jakiejkolwiek formie.
Podstawg prawng dopuszczalnosci ztotej akcji moze wiec by¢ tylko ustawa stano-
wigca regulacje szczeg6lng w stosunku do przepiséw Kodeksu spétek handlowych.

Ztota akcja jako instrument prawa publicznego

Ojczyzna ztotych akcji sg Stany Zjednoczone, natomiast w Europie pojawity sie
one po raz pierwszy w Wielkiej Brytanii w latach 80. XX wieku w zwigzku z pry-
watyzacja spétek o znaczeniu strategicznym dla panstwa. Ztota akcja jako zestaw
szczegOlnych uprawnien udzialowych miata zapewni¢ panstwu posiadanie kon-
troli nad kluczowymi decyzjami gospodarczymi i wptyw na zarzadzanie spétka
bez wzgledu na rzeczywisty udziat panstwa w jej kapitale zaktadowym. Dzieki
ztotym akcjom panstwo prywatyzujac dane sektory gospodarki, nie tracito wpty-
wu na ich funkcjonowanie — mogto skutecznie blokowa¢ podejmowane przez
spotki decyzje, nadzorowac ich sktad wtascicielski, delegowa¢ swych reprezentan-
téw do organdw zarzadzajacych tymi spétkami3). Rozwigzanie to zostato przyjete
w wiekszosci porzadkéw prawnych panstw cztonkowskich i znalazto szerokie za-
stosowanie w sektorze energetycznym ze wzgledu na jego znaczenie dla bezpie-

2) Ibidem.
3 s, Sottysinski, Prawo spotek [w:] J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej. Prawo materialne i polity-
ki, Warszawa 2005, s. 246.
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czenstwa publicznego. Podobng droga poszedt polski ustawodawca uchwalajac
3 czerwca 2005 r. ustawe o szczegdlnych uprawnieniach Skarbu Panstwa i ich wy-
konywaniu w spoétkach kapitatowych o istotnym znaczeniu dla porzadku publicz-
nego lub bezpieczenstwa publicznego. 12 lutego 2010 r. Sejm uchylit te ustawe
zastepujac ja ustawa o szczegdlnych uprawnieniach ministra witasciwego do
spraw Skarbu Panstwa oraz ich wykonywaniu w niektérych spotkach kapitato-
wych lub grupach kapitatowych prowadzacych dziatalno$¢ w sektorach energii
elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych®. Obecnie trwa dalsza procedu-
ra legislacyjna (stan prawny na 12 marca 2010 r.). Celem polskiej ustawy jest za-
pewnienie bezpieczenstwa w zakresie dostaw paliw, energii i nosnikow energii
przez spo6iki. Jego realizacji majg zas stuzy¢ szczegdlne uprawnienia przystuguja-
ce Skarbowi Panstwa w spoétkach, ktore posiadajg tzw. infrastrukture krytyczna
(chodzi tutaj o infrastrukture stuzaca do wytwarzania i przesytu energii elek-
trycznej, wydobycia, rafinacji, przetwarzania, magazynowania i przesytania ruro-
ciggami ropy naftowej, gazu, produktéw ropopochodnych oraz o terminale skro-
plonego gazu ziemnego). Jej doktadng liste ma okresla¢ dyrektor Rzagdowego Cen-
trum Bezpieczenstwa w wykazie zawartym w krajowym planie ochrony infra-
struktury krytycznej. Szczegdlne uprawnienia Skarbu Panstwa majg polega¢ na
mozliwo$ci wyrazenia sprzeciwu w formie decyzji administracyjnej ministra wta-
Sciwego do spraw Skarbu Panstwa wobec uchwat zarzadu i wszelkich czynnosci
prawnych spotek, ktérych przedmiotem jest rozporzadzenie mieniem wchodza-
cym w skiad infrastruktury krytycznej. Dodatkowo sprzeciw bedzie mégt by¢
zgtoszony wobec uchwat przewidujacych rozwigzanie sp6tki, zmiane przedmiotu
dziatalnos$ci, zmiane przeznaczenia lub zaniechanie eksploatacji mienia wchodza-
cego w skiad infrastruktury krytycznej, zbycie albo wydzierzawienie przedsie-
biorstwa lub jego zorganizowanej czesci, a takze ustanowienie na nich ograniczo-
nego prawa rzeczowego. Czynno$ci prawne oraz uchwaty, wobec ktoérych minister
zgtosil sprzeciw sg dotkniete sankcjg niewaznoS$ci. Zarzad spotki ma obowigzek
powota¢ w porozumieniu z ministrem Skarbu Panstwa urzednika tgcznikowego
do spraw infrastruktury krytycznej, ktéry bedzie odpowiedzialny za utrzymanie
kontaktow pomiedzy sp6tka a administracjg publiczna. Urzednik tgcznikowy ma
prawo sprawowac kontrole nad spo6tka, a takze uczestniczy¢ w posiedzeniach za-
rzadu z glosem doradczym.

W oparciu o pobiezng analize polskiej ustawy wida¢, ze zlota akcja nie jest kon-
strukcjg charakterystyczng dla prawa handlowego, tylko instytucja prawa publicz-
nego, gdyz wigze sie ze szczegélnymi uprawnieniami panstwa, ktérych wykonanie
nastepuje w drodze decyzji administracyjnej celem realizacji interesu publicznego,
jakim jest bezpieczenstwo energetyczne. Ztota akcja nie jest ani papierem warto-
Sciowym, ani uprawnieniem osobiscie przyznanym akcjonariuszowi w statucie spot-
ki — stanowi ona wigzke osadzonych w przepisach ustawy kompetencji zwigzanych
z wykonywaniem wtadztwa publicznego w sferze gospodarczej.

4) Projekt ustawy o szczeg6lnych uprawnieniach ministra wtasciwego do spraw Skarbu Panstwa oraz
ich wykonywaniu w niektérych spétkach kapitatowych lub grupach kapitalowych prowadzacych
dziatalno§¢ w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych,
http://bip.msp.gov.pl/portal/bip/103/2988/Projekt_ustawy_o_szczegolnych_uprawnieniach_Mi-
nistra_wlasciwego_do_spraw_Skarbu_html, 12.03.2010.
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Ztota akcja jako ograniczenie swobdd rynku wewnetrznego

Dopuszczalno$¢ stosowania przez panstwo ztotej akcji w spétkach, w ktorych jest ono
udziatlowcem od samego poczatku budzila kontrowersje w ramach prawa wspoélnoto-
wego jako Srodek ograniczajacy swobody rynku wewnetrznego — przede wszystkim
swobode przedsiebiorczosci i swobode przeptywu kapitatu. Stanowisko takie prezento-
wata Komisja Europejska (zwana dalej KE) i spotkato sie ono z aprobatg orzecznictwa
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (zwany dalej ETS). Instytucje europejskie
podjely wiec polityczng i prawng walke z rzagdami, ktore stosowaty ztote akcje®).

Z drugiej strony swobody rynku wewnetrznego nie maja charakteru bezwzgled-
nego — prawo unijne przewiduje bowiem mozliwos$¢ ich ograniczen w sytuacjach wy-
nikajacych z przepiséw traktatowych (m.in. ze wzgledu na bezpieczenstwo publicz-
ne), a w niektorych przypadkach nawet z orzecznictwa ETS (wymogi imperatywne).
Generalng zasadg jest jednak niedopuszczalno$¢ powotywania sie przez panstwa na
interesy gospodarcze jako przestanki uzasadniajgce zastosowane ograniczenia®. Jed-
nakze i od tej zasady ETS odstapit w orzeczeniu Campus 0il7), ktére dotyczyto ir-
landzkiego sektora energetycznego, cho¢ nalezy pamieta¢, Zze sprawa ta nie miata
bezposredniego zwigzku ze zlotg akcjg, tylko z problemem generalnej dopuszczalno-
$ci stosowania przez panstwa cztonkowskie ograniczen swobod traktatowych.

W Irlandii funkcjonowat nakaz zaopatrywania sie przez przedsiebiorcow w wysoko-
$ci min. 35% zapotrzebowania energetycznego w jedynej funkcjonujacej na tamtej-
szym rynku krajowym rafinerii Irish National Petroleum Corporation (INPC). Jedynym
udziatowcem INPC byt irlandzki Skarb Panstwa. Cena, po ktérej przedsiebiorcy mieli
kupowa¢ od INPC energie, nie podlegata zasadzie swobody kontraktowania, tylko
w drodze postepowania administracyjnego wyznaczat jg minister opierajac sie na kosz-
tach funkcjonowania rafinerii. Regulacja ta stata sie przyczyna sporu sgdowego pomie-
dzy importerem ropy naftowej spétka Campus Oil Ltd, kilkoma innymi importerami
a rzadem irlandzkim — rozpatrujacy sprawe High Court zwrocit sie w drodze pytania
prejudycjalnego do ETS, czy irlandzka regulacja da sie pogodzi¢ z prawem wspdélnoto-
wym. Spotka Campus 0Oil Ltd. podnosita bowiem, Ze rozwigzanie to stanowi ogranicze-
nie swobody przeptywu towaréw a rzad irlandzki nie moze powotywac sie na klauzu-
le bezpieczenstwa publicznego, gdyz bedace przedmiotem postepowania przepisy
chronig interes ekonomiczny panstwa, ktore jest wtascicielem rafinerii INPC. Stanowi-
sko skarzacych podzielita KE, jak i rowniez rzecznik generalny wydajacy swojq opinie
przed wiasciwym wyrokiem ETS. Trybunat wydat jednak zaskakujgce wszystkich orze-
czenie — przyznat, Ze Irlandia miata prawo powotac sie na klauzule bezpieczenistwa pu-
blicznego, gdyz upadek jedynej rafinerii oznaczatby uzaleznienie od dostaw zagranicz-
nych. Sedziowie mieli jednak zastrzezenia co do nakazu zakupu az 35% zapotrzebowa-
nia w owej rafinerii. ETS uznat, Ze jest nieproporcjonalnie wysoki w stosunku do zapo-
trzebowania panstwa na rezerwy w wysokosci rzeczywiscie wymaganej dla zapewnie-
nia bezpieczenstwa energetycznego w warunkach potencjalnego kryzysu. W swietle
orzeczenia Campus Oil mozna wiec twierdzi¢, ze sedziowie dostrzegli w jaki sposéb in-

S5)s. Sottysinski, Prawo..., s. 246.
6) Red. J. Barcz, Prawo..., passim.

7) Sprawa C 72/83, http://eur-lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod!CELEX-
numdoc&lg=en&numdoc=61983]0072, 12.03.2010.
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teres gospodarczy panstwa w sektorze energetycznym wigze sie z bezpieczenstwem
publicznym i w zwigzku z tym mozliwe jest powotywanie sie na klauzule bezpieczen-
stwa, pomimo tego, iZ w ten sposob czyni sie posrednio przedmiotem ochrony réwniez
interes ekonomiczny panstwa. Stanowi to specyfike sektora energetycznego w Swietle
dopuszczalnosci ograniczen swobod rynku wewnetrznego.

Warunki dopuszczalnosci ztotej akcji w orzecznictwie ETS

Analizujac orzecznictwo nalezatoby rozwazy¢, czy czasem w Swietle specyficzne-
go podejscia ETS do sektora energetycznego réwniez zastosowanie modelu ztotej ak-
cji w spétkach tegoz sektora mogtoby by¢ uzasadnione wymogiem bezpieczenstwa
energetycznego panstwa, a jesli tak, to na jakich zasadach. ETS w swym orzecznic-
twie uwzgledniat linie przyjeta w sprawie Campus Oil przyjmujac bezpieczenstwo
energetyczne za jedng z przestanek uzasadniajacych stosowanie ztotych akcji, nie
mniej jednak nie odstapit od restrykcyjnego podejscia co do unormowan procedural-
nych odnoszacych sie do wykonywania specjalnych uprawnien panstwa. W orzecze-
niu Komisja przeciwko Portugalii®) ETS rozpatrywal skarge KE przeciwko regula-
cjom portugalskim, ktére w sprywatyzowanych spétkach o znaczeniu strategicznym
(w tym energetycznych) dla panstwa przewidywaly maksymalne limity udzialowe
dla inwestorow zagranicznych, a takze wymagaty uzyskania przez nich zgody rzadu
portugalskiego na objecie udziatéw ponizej tych limitow. ETS uznat taka forme zto-
tej akcji za niedopuszczalne naruszenie swobdd przeptywu kapitatu i przedsiebior-
czo$ci. Linia taka zostata podtrzymana w orzeczeniu Komisja przeciwko Francji®,
gdzie ETS zakwestionowat analogiczne rozwigzanie zastosowane przez Francje wo-
bec Societe Nationale Elf-Aquitaine, grupy kapitatowej zrzeszajgcej spotki energe-
tyczne, w ktorej panstwo réwniez wymagato uzyskania zgody na objecie okreslonych
pakietow udziatowych przez inwestoréw, cho¢ rozwigzanie francuskiego w odréz-
nieniu od portugalskiego nie miato charakteru dyskryminacyjnego. ETS uznat jednak,
iz Francja ustanawiajgc 6w wymog uprzedniej zgody naruszyta zasade proporcjonal-
nosci ograniczen — nie wykazata bowiem bezposredniego zwigzku objetych zakre-
sem kontroli inwestycji ze stanem zagrozenia dla niezalezno$ci energetycznej pan-
stwa. Francuska konstrukcja ztotej akcji wykraczata wiec poza to, co jest konieczne
do osiggniecia celuy, jakim jest ochrona bezpieczenstwa energetycznego. Panistwo nie
moze bowiem z goéry zaktada¢, ze kazda inwestycja stanowi zagrozenie i ustanawiac
w oparciu o takie przekonanie model kontroli ex ante facto. Doktadnie takie samo
stanowisko ETS wyrazil w orzeczeniu Komisja przeciwko Hiszpanii'®), gdzie uznat za
niezgodng z prawem wspdlnotowym regulacje hiszpanska wymagajaca zgody pan-

8) Sprawa C 367/98, http://eur-lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod! CELEX-
numdoc&numdoc=61998]0367&lg=en, 12.03.2010.
9) Sprawa C 483/99, http://eur-lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod! CELEX-
numdoc&numdoc=61999]0483&Ig=en, 12.03.2010.
10) Sprawa C 463/00, http://curia.europa.eu/jurisp/cgi-bin/form.pl?lang=pl&newform=newform&alljur=al-
ljur&jurcdj=jurcdj&jurtpi=jurtpi&jurtfp=jurtfp&alldocrec=alldocrec&docj=docj&docor=docor&do-
cop=docop&docav=docav&docsom=docsom&docinf=docinf&alldocnorec=alldocnorec&docnoj=do-
cnoj&docnoor=docnoor&radtypeord=on&typeord=ALL&docnodecision=docnodecision&allcommjo=all-
commjo&affint=affint&affclose=affclose&numaff=C-463%2F00&ddatefs=&mdatefs=&ydatefs=&ddate-
fe=&mdatefe=&ydatefe=&nomusuel=&domaine=&mots=&resmax=100&Submit=Szukaj, 12.03.2010.
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stwa na okres$lone transakcje i decyzje gospodarcze zwigzane z zarzadzaniem spot-
kami strategicznymi (zmiana przedmiotu dziatalnosci spétki, przeksztatcenia spétek,
obejmowanie przez inwestoro6w okreslonych pakietow udziatowych). ETS uznat, Ze
wymoag zgody konstytuuje niedopuszczalny na gruncie swobdd rynku wewnetrzne-
go model kontroli ex ante facto — narusza to bowiem zasade proporcjonalnosci
i przewiduje zbyt szeroki zakres dyskrecjonalny panstwa, co zostato stwierdzone
w orzeczeniu KE vs. Francji. Palistwo cztonkowskie powotujac sie na dopuszczalne
wyjatki od swobod rynku wewnetrznego musi zawsze dowie$¢ istnienia bezposred-
niego zagrozenia dla swego bezpieczenstwa, co jest niemozliwe przy naruszajacej za-
sade proporcjonalno$ci ograniczen kontroli ex ante facto, ktéra w praktyce ustana-
wia domniemanie takiego zagrozenia przy kazdej inwestycji. Hiszpania podobnie jak
Francja naruszyta zasade proporcjonalnosci wychodzac poza to co jest konieczne dla
osiggniecia celu w postaci ochrony bezpieczenstwa.

Pierwsza sprawg, w ktorej ETS uznat legalnos$¢ ztotej akcji i sformutowat warun-
ki jej stosowania jest orzeczenie Komisja przeciwko Belgii'D). KE zaskarzyta do ETS
regulacje belgijska przewidujaca ztote akcje w Société nationale de transport par
canalisations (SNTC) i Société de distribution du gaz SA (Distrigaz SA), spétkach
sektora energetycznego. Konstrukcja belgijska roznita sie jednak od portugalskiej,
francuskiej i hiszpanskiej — przewidywata ona mozliwo$¢ sprzeciwu ministra wo-
bec kazdego zbycia, ustanowienia zabezpieczenia lub kazdej zmiany przeznaczenia
instalacji, ktére wchodza lub moga wchodzi¢ w sktad gtéwnej infrastruktury kra-
jowego przesytu produktéw energetycznych (w SNTC) oraz kazdego zbycia, usta-
nowienia zabezpieczenia lub kazdej zmiany przeznaczenia strategicznych aktywéw
spotki (w Distrigaz), jezeli minister uzna, ze transakcje te naruszajg krajowe inte-
resy w sektorze energetyki. Regulacja ta, w odréznieniu od rozpatrywanych wcze-
$niej nie ingerowata wiec w inwestycje kapitatowe w udziaty spétek, tylko w trans-
akcje dotyczace nalezacej do nich infrastruktury o znaczeniu strategicznym. Mini-
ster belgijski byt rdwniez ograniczony terminem zawitym na wykonanie upraw-
nien wynikajacych ze ztotej akcji (21 dni), a spétkom przystugiwato odwotanie od
jego decyzji do sadu. Takich gwarancji proceduralnych nie przewidywaty modele
ztotej akcji w Portugalii, Francji i Hiszpanii. Regulacja belgijska opierata sie row-
niez na modelu kontroli ex post facto w odréznieniu od zakwestionowanej przez
ETS kontroli ex ante facto w prawie portugalskim, hiszpanskim i francuskim. Bel-
gijska ztota akcja przewidywata réwniez prawo mianowania przez ministra po
dwoch reprezentantéw panstwa z glosem doradczym do zarzadéw spoétek — repre-
zentanci ci w terminie czterech dni mogli zaproponowa¢ ministrowi uchylenie kaz-
dej decyzji zarzadu, ktérg ocenili jako sprzeczng z wytycznymi krajowej polityki
energetycznej, w tym z celami rzadu w zakresie zaopatrzenia kraju w energie. Na
wykonanie prawa sprzeciwu co do tej kwestii minister zostal rowniez zwigzany
terminem zawitym siedmiu dni. W tym miejscu warto zaznaczy¢, ze prawo francu-
skie przewidywato rowniez konstrukcje sprzeciwu wobec decyzji podejmowanych
przez zarzady spotek wchodzacych w sktad grupy Societe Nationale Elf-Aquitaine.
Ro6znica miedzy rozwigzaniem belgijskim a francuskim polegata jednak na tym, ze
prawo belgijskie Scisle wskazywato okolicznosci, w ktérych panstwo moze wyko-

( 11) Sprawa C 503/99, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61999]0503:PL:HTML,
12.03.2010.
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nywac¢ prawa wynikajgce ze ztotej akcji, przewidywato procedure odwotawcza od
sprzeciwu ministra, a takze wigzato go oSmiodniowym terminem zawitym. Roz-
wigzania francuskie byly pozbawione tychze gwarancji proceduralnych, w zwigz-
ku z czym — w odro6znieniu od belgijskich — zostaty uznane przez ETS za narusza-
jace zasade proporcjonalnosci.

Whioski

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze prawo unijne nie stoi na przeszkodzie stosowa-
niu przez panstwo ztotych akcji, jesli spetniaja one okres$lone przestanki, ktore zo-
staly wypracowane w orzecznictwie ETS. Po pierwsze, wykonywanie praw ze zto-
tej akcji musi by¢ uzasadnione wymogami interesu publicznego, przy czym nie moze
by¢ to interes gospodarczy — pewien wytom istnieje w stosunku do sektora energe-
tycznego, gdzie zgodnie z linig orzeczniczg Campus Oil faktycznie dopuszczalna jest
posrednia ochrona interesu ekonomicznego pod warunkiem jego bezposredniego
zwigzku z bezpieczenstwem energetycznym panstwa. Po drugie, wykonywanie
praw ze zlotej akcji powinno byé¢ zwigzane z przeciwdziataniem realnie istniejace-
mu zagrozeniu, stad kontrola panstwa moze mie¢ charakter wylacznie nastepczy
w stosunku do dziatalno$ci spétek — kontrola uprzednia polegajgca na wymogu uzy-
skania zgody na dang transakcje jest uznawana przez ETS za nieproporcjonalne
ograniczenie swobdd traktatowych. Ztota akcja moze przybiera¢ wylacznie forme
weta wobec decyzji, ktére rzeczywiscie stwarzajg zagrozenie dla polityki energe-
tycznej panstwa. Warto tutaj zwrdci¢ uwage, ze za takie ETS uznat przewidziane
przez prawo belgijskie transakcje dotyczace infrastruktury przedsiebiorstw energe-
tycznych — analiza orzeczen wskazuje, Ze transakcje prowadzace do zmian w struk-
turze kapitatowej spotek energetycznych, nawet zwigzane z nabyciem udziatowych
limitéw kontrolnych ze swej natury nie uzasadniaja zastosowania ztotej akcji, jesli
nie wykaze sie realnego zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa. Po trzecie, ETS
prezentuje stanowisko, zgodnie z ktérym proporcjonalno$¢ ograniczen swobd6d
traktatowych w zwigzku z wykonywaniem praw ze zlotej akcji jest realizowana, je-
§li regulacja dotyczaca ztotej akcji przewiduje réwniez normy gwarancyjne dla pod-
miotéw, ktérych swobody s3 ograniczane. W swych orzecznictwie za wystarczajace
gwarancje ETS uznat istnienie terminéw zawitych na wykonanie praw ze ztotej ak-
cji oraz kontrole sagdowa nad jej wykonywaniem.

Na zakonczenie warto jeszcze raz wspomniec¢ o polskiej regulacji ztotej akcji i za-
stanowic sie, czy odpowiada ona standardom okreslonym w orzecznictwie ETS. Art. 2
ust. 1 i 2 ustawy o szczegblnych uprawnieniach ministra wtasciwego do spraw
Skarbu Panstwa oraz ich wykonywaniu w niektorych spétkach kapitatowych lub
grupach kapitatowych prowadzacych dziatalno$¢ w sektorach energii elektrycznej,
ropy naftowej oraz paliw gazowych (zwana dalej ustawg) wyraznie stanowia, ze
wykonanie szczegdlnych uprawnien Skarbu Panstwa mozliwe jest tylko w sytuacji
zagrozenia dla bezpieczenstwa Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie dostaw paliw,
energii lub noSnikow energii oraz dla funkcjonalnosci, ciggtosci dziatania oraz inte-
gralnos$ci infrastruktury krytycznej. Dodatkowo art. 2 ust. 3 ustawy wymaga szcze-
gétowego uzasadnienia dla kazdorazowego wykonania praw ze ztotej akcji. Polska
regulacja nie przewiduje niedopuszczalnego w prawie unijnym modelu kontroli
prewencyjnej, tylko wzorowang na prawodawstwie belgijskim konstrukcje sprzeci-
wu wobec okreslonych uchwat i czynnos$ci. Art. 2 ust. 3 ustawy przewiduje takze
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gwarancje proceduralne, ktérych istnienie jest wymagane w orzecznictwie ETS dla
stwierdzenia dopuszczalnos$ci danego modelu ztotej akcji. Zgodnie z polska ustawag
minister jest ograniczony terminem zawitym 14 dni na wykonanie prawa sprzeci-
wu. Biegnie on od momentu otrzymania przez ministra informacji o podjeciu
uchwaty, badz dokonaniu czynno$ci prawnej, wobec ktdrej przystuguje mu prawo
sprzeciwu. Informacje taka przekazuje ministrowi urzednik {gcznikowy do spraw
infrastruktury krytycznej w terminie 30 dni od podjecia takiej uchwaty, badz doko-
nania czynnosci prawnej. Spétka moze réwniez ztozy¢ wniosek o ponowne rozpa-
trzenie sprawy (art. 2 ust. 5 ustawy). Z tresci art. 2 ust. 6 ustawy wynika takze pra-
wo zaskarzenia ostatecznej decyzji do wlasciwego sadu administracyjnego. Art. 3
ustawy przewiduje zas mozliwo$¢ dochodzenia przez spo6tki odszkodowania od
Skarbu Panstwa w zwigzku z wydaniem przez ministra decyzji administracyjnej wy-
konujacej prawo sprzeciwu. Nalezy podkresli¢, Ze prawo do odszkodowania przy-
stuguje pomimo zgodnos$ci z prawem danej decyzji. Z powyzszych wzgledoéw nale-
zatoby stwierdzi¢, iz polski model ztotej akcji odpowiada standardom okreslonym
w orzecznictwie ETS.

Jakub Kawka jest studentem prawa
na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Jagielloriskiego
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Odbiorca wrazliwy spotecznie
a unijne ramy prawnej regulacji

dr Tomasz Diugosz ®

ednym z zatozen nowych dyrektyw Parlamentu Europejskiego i Rady w dzie-

dzinie energetyki sieciowej wydanych w ramach tzw. trzeciego etapu libera-

lizacji rynku energii i gazu ziemnego jest zapewnienie wysokiego poziomu

ochrony konsumentéw, w tym zwtlaszcza odbiorcéw bedacych gospodar-

stwami domowymi w zwigzku z tzw. gwarancjq ustugi publicznejV). Wzmoc-
nienie pozycji odbiorcéw energii i paliw idzie w parze z celem zapewnienia doste-
pu dostawcom do odbiorcy na poziomie detalicznym, a wiec z pierwszoplanowym
zadaniem nowych dyrektyw polegajagcym na wprowadzeniu prawdziwie niedyskry-
minacyjnego dostepu do sieci przesytowych oraz dystrybucyjnych. W obszarze
ochrony odbiorcy rzeczag nowa w dyrektywach jest regulacja problematyki ochrony
tzw. odbiorcy wrazliwego spotecznie.

Pojecie ,Odbiorcy wrazliwego spotecznie”, ewentualnie ,odbiorcy wrazliwego”
czy ,stabego odbiorcy” jest pojeciem prawa teraz unijnego, wcze$niej wspolnotowe-
go, ktore pojawito sie w drugim pakiecie dyrektyw stuzacych ustanowieniu rynku
wewnetrznego energii elektrycznej i gazu ziemnego. W art. 3 ust. 5 dyrektywy
2003/54/WE dotyczacej wspolnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycz-
nej?) postanowiono, ze ,Panstwa Czionkowskie podejmuja wilasciwe $rodki dla
ochrony odbiorcow koncowych, w szczegélnosci zapewniajg wprowadzenie odpo-
wiednich zabezpieczen chronigcych stabych odbiorcéw, tacznie ze sSrodkami poma-
gajacymi tym odbiorcom unikng¢ odtgczenia od sieci”. Taki sam przepis zawarto
w art. 3 ust. 3 dyrektywy 2003/55/WE dla gazu ziemnego?). Te dwa przepisy staly
sie podstawa wyrdznienia obok odbiorcy koncowego, odbiorcy bedacego gospodar-
stwem domowym, ,odbiorcy wrazliwego spotecznie”. Pojecie ,odbiorcy wrazliwe-
go” nie zostato jednak zdefiniowane w dyrektywach, wiec w literaturze na gruncie
dyrektywy dotyczacej energii elektrycznej zaczeto odnosi¢ je do pojecia ,rozsad-
nych cen” dostaw energii w kontekscie prawa do korzystania z ustugi powszechnej,
czyli prawa odbiorcow w gospodarstwach domowych do dostaw energii na korzyst-

1 Zob. motyw 51 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/72/WE z 13 lipca 2009 r. dotycza-
cej wspdélnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej i uchylajacej dyrektywe 2003/54/WE,
opubl. Dz. U. UE L nr 211 z 14.08.2009 r,, s. 55-93; motyw 48 dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2009/73/WE z 13 lipca 2009 r. dotyczacej wspolnych zasad rynku wewnetrznego gazu ziem-
nego i uchylajacej dyrektywe 2003/55/WE, opubl. Dz. U. UE L nr 211 z 14.08.2009 r,, s. 94-136.

2) Dyrektywa 2003 /54 /WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26 czerwca 2003 r. dotyczgca wspol-
nych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej i uchylajaca dyrektywe 96/92/WE, opubl.
Dz. U. UE L 176 z 15.07.2003 r., s. 37-56.

3) Dyrektywa 2003 /55/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26 czerwca 2003 r. dotyczaca wspol-
nych zasad rynku wewnetrznego gazu ziemnego i uchylajaca dyrektywe 98/30/WE, opubl. Dz. U.
UE L 176 z 15.07.2003 r,, s. 57-78.
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nych warunkach®. Wydaje sie, ze dopiero z czasem pojecie to zostalo skojarzone
z ochrong odbiorcy najubozszego w zwigzku ze zjawiskiem tzw. ,ub6stwa energe-
tycznego”. Pojecie ubdstwa energetycznego chyba po raz pierwszy pojawito sie
z kolei w Komunikacie Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego z 10 stycznia
2007 r. — Perspektywy rynku wewnetrznego energii elektrycznej i gazu ziemnego®),
kiedy to Komisja Europejska podjeta inicjatywe wzmocnienia pozycji odbiorcy.
Skutkiem wtedy zapoczatkowanych prac Komisji byto opracowanie Komunikatu
w sprawie Europejskiej Karty Praw Odbiorcéw Energii®), w ktérym Komisja wprost
juz zwrocita uwage na konieczno$¢ ochrony odbiorcy w trudnej sytuacji finansowej,
sygnalizujac, ze pomimo juz obowigzywania pojecia ,odbiorcy wrazliwego” jedynie
pie¢ panstw cztonkowskich wprowadzito jakie$ szczeg6lne rozwigzania taryfowe dla
tego typu odbiorcéw. W zwigzku z tym, gdy w listopadzie 2007 r. Prezes URE powo-
tywat ,Zesp6t do spraw Prac Badawczych nad Problematyka Odbiorcow Wrazliwych
Spotecznie”, to w akcie powotania wyznaczajgcym kierunek prac Zespotu znalazto sie
stwierdzenie, ze gospodarstwa domowe wrazliwe spotecznie powinny otrzymac po-
moc umozliwiajgca im optacenie rachunku za pobrang energie czy gaz. Wtedy tez
Prezes URE zasygnalizowal, ze z otwarciem rynku energii i gazu wigze sie mozliwo$¢
powiekszenia sie liczby gospodarstw domowych wtasnie wrazliwych spotecznie.

W toku prac nad wyzej wspomniang Europejska Kartg Praw Odbiorcow pojawita
sie koncepcja, aby zwazywszy na art. 153 Traktatu ustanawiajgcego Wspdlnote Euro-
pejska (teraz jest to odpowiednio inny artykut Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej), zaktadajgcego wysoki poziom ochrony konsumenta w politykach Unii,
przejs¢ od srodkéw tzw. miekkiego prawa do tzw. wigzacej formy prawnej. Mozna
przyjac, ze poktosiem tej wtasnie koncepcji jest rozwiniecie problematyki ochrony od-
biorcy wrazliwego w nowych dyrektywach dla rynku energii elektrycznej i gazu ziem-
nego: art. 3 ust. 7 i 8 dyrektywy z 13 lipca 2009 r. nr 2009/72/WE dotyczacej rynku
wewnetrznego energii elektrycznej, art. 3 ust. 3 i 4 dyrektywy z 13 lipca 2009 r.
nr 2009/73/WE dotyczacej rynku wewnetrznego gazu ziemnego.

Przed przystgpieniem do oméwienia norm dyrektyw odnoszacych sie do odbior-
cow wrazliwych wymaga wyjasnienia, ze aktualnie w Europie s3 stosowane rézne
rozwigzania prawne w dziedzinie pomocy odbiorcom wrazliwym, réwniez w pra-
wie polskim mozna znaleZ¢ takie rozwigzania. Chodzi tu nie tylko o stosowanie tzw.
taryf socjalnych, ktére podobno wystepuja we Francji, Wioszech, Hiszpanii, Belgii,
ale takze o stosowanie pewnych szczeg6lnych regulacji prawnych, gdy chodzi
o wstrzymanie dostaw, wypowiedzenie umowy tego rodzaju odbiorcom, czy tez
0 wspotprace ze stuzbami pomocy spotecznej. Podstawy prawne tego rodzaju dzia-
fan pomocowych moga by¢ przy tym roézne, moga wynikac z ustaw energetycznych,
ale takze z aktéw prawnych Scisle dotyczacych pomocy spotecznej. Zwazywszy, ze
problematyka pomocy wrazliwym odbiorcom energii jest zawarta w dyrektywach
stwierdzic¢ trzeba, Ze ten roézny stan rzeczy w panstwach cztonkowskich pozostanie,
skoro dyrektywa wigze panstwa co do rezultatu, ale rowniez powinna pozostawiac
pewien zakres swobody wyboru formy i Srodkéw dla osiaggniecia tego rezultatu.

4) Zob. PD. Cameron, Legal Aspects of EU Energy Regulation. Implementing The New Directives on
one Electricity and Gas Across Europe (ed. PD. Cameron), Oxford University Press 2005, s. 25.

5) KOM(2006) 841 wersja ostateczna.

6) KOM(2007) 386 wersja ostateczna.
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Niezaleznie jednak od tego nowe dyrektywy wprowadzaja konkretne, wcze$niej
nieistniejgce ramy prawne dla regulacji tej problematyki. Ich zbadanie jest sprawg
tym bardziej istotng, Ze aktualnie w Ministerstwie Gospodarki trwajg prace nad ak-
tami prawnymi wprowadzajacymi ,System ochrony odbiorcy wrazliwego energii
elektrycznej””). Mozna przy tym zauwazy¢, ze nakazujgc panstwom cztonkowskim
stawienie czota ubdstwu energetycznemu, dyrektywy w istocie weszty w obszar po-
lityki socjalnej panstw cztonkowskich. Odbyto sie to w oparciu o art. 95 jeszcze wte-
dy Traktatu ustanawiajgcego Wspdlnote Europejska, ktéry dotyczy utworzenia
i funkcjonowania rynku wewnetrznego. Pewne watpliwosci budzi, czy projektowa-
nie dziatan natury socjalnej w oparciu o te wtasnie podstawe prawng w obszarze
rynku energii jest mozliwe, a przy tym czy podstawe takowych projektow socjal-
nych moégt stanowic¢ art. 153 ust. 2 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska
(teraz art. 169 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej), ktory dotyczy
zapewniania wysokiego poziomu ochrony konsumentéw w ramach pozostatych po-
lityk i Srodkéw wspdlnotowych.

Przechodzac juz bezposrednio do tresci nowych dyrektyw mozna ogdlnie stwier-
dzi¢, ze przepisy art. 3 ust. 7 i 8 dyrektywy 2009/72/WE dotyczacej rynku energii
elektrycznej oraz art. 3 ust. 3 i 4 dyrektywy 2009/73/WE dotyczacej rynku gazu
ziemnego zobowigzujga panstwa cztonkowskie do zapewnienia takich zabezpieczen
chronigcych odbiorcow wrazliwych, ktére beda ,,odpowiednie” przez wzglad na za-
toZzony cel. Dla potrzeb realizacji tego zadania panstwa cztonkowskie maja przede
wszystkim zdefiniowa¢ pojecie ,odbiorcy wrazliwego”, ktére moze, a raczej powinno
odnosi¢ do pojecia ubdstwa energetycznego. W dyrektywach wskazano, Ze panstwa
cztonkowskie maja zapewni¢ niezbedne dostawy energii elektrycznej czy gazu ziem-
nego dla odbiorcow wrazliwych lub wspiera¢ poprawe efektywno$ci energetyczne;j,
tak aby rozwigzywac¢ stwierdzone przypadki ubdéstwa energetycznego, uwzglednia-
jac rowniez szerszy kontekst ubdstwa. To ostatnie zdanie doprecyzowano w pream-
butach, ze panstwa cztonkowskie moga ten obowiagzek realizowa¢ poprzez zastoso-
wanie zintegrowanego podejscia, takiego jak w ramach polityki socjalnej, a wdraza-
ne Srodki moga obejmowac poprawe polityk socjalnych lub efektywnosci energetycz-
nej w mieszkalnictwie w ogodle. Jesli chodzi o konkretne $rodki wsparcia, to chociaz
mamy do czynienia z dyrektywami, jest w nich mowa o: zakazie odtgczania takim od-
biorcom energii lub gazu w sytuacjach krytycznych, jak réwniez o opracowaniu kra-
jowych planéw dziatan w zakresie energii przewidujacych zasitki z systemoéw zabez-
pieczen spotecznych dla odbiorcow wrazliwych. W motywie 45 preambuty dyrekty-
wy dla rynku energii elektrycznej dodano réwniez wzmianke, Ze to moga by¢ Srod-
ki dotyczace ptatnosci rachunkéw za energie elektryczna.

Zgodnie z dyrektywami Srodki, ktore ostatecznie zastosuja panstwa cztonkowskie
do ochrony odbiorcy wrazliwego, oddzialujgc w ten sposdéb na rynek energii i paliw,
nie moga utrudnia¢ skutecznego otwarcia tego rynku polegajacego na dostepnie stron
trzecich do systemow przesytowych i dystrybucyjnych, jak réwniez funkcjonowania
rynku energetycznego. W zakresie, w jakim polegaja na powierzaniu przedsiebior-
stwom energetycznym obowigzkéw uzytecznosci publicznej (public service obligation)
powinna o tych srodkach zosta¢ powiadomiona Komisja Europejska (art. 3 ust. 15 dy-

( 7) Zob. dokumenty dostepne na stronie Ministerstwa Gospodarki: http://www.mg.gov.pl/Pra-
wo/Projekty+aktow+prawnych/Energetyka/.
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rektywy 2009/72/WE dla rynku energii elektrycznej i art. 3 ust. 11 dyrektywy
2009/73/WE dla rynku gazu). Wymaga wyjasnienia, ze ochrone odbiorcy wrazliwego
zawarto w artykutach dyrektyw, ktére dotycza ochrony odbiorcy i wtasnie obowigz-
kéw uzytecznosci publicznej naktadanych na przedsiebiorstwa energetyczne.

W zwigzku z powyzszymi regulacjami mozna stwierdzi¢, Zze w pierwszej kolejno-
Sci zobowigzuja one panstwa cztonkowskie do zdefiniowania pojecia odbiorcy
wrazliwego, poniewaz takiej definicji dyrektywy w dalszym ciggu nie zawierajg. Do-
piero wprowadzenie definicji umozliwi panstwom cztonkowskim zastosowanie
szczegOlnej ochrony prawnej. Z dyrektyw wynika, Ze ma to by¢ definicja, ktora be-
dzie sie odnosi¢ do kategorii ubdstwa energetycznego, wiec nie jest mozliwe — jak
wskazano to w niedawno wydanej nocie interpretacyjnej Komisji w sprawie orga-
nizacji rynku detalicznego — Zeby osoby starsze czy niepelnosprawne na zasadzie
automatyzmu kwalifikowa¢ jako odbiorcéw wrazliwych bez uwzglednienia kryte-
rium dochodowego. W ramach swojej autonomii panstwa cztonkowskie moga nato-
miast wprowadzi¢ takie rozwigzania, ktore zaliczenie do kategorii odbiorcéw wraz-
liwych beda uzalezniaty od zdarzen losowych, czy okresowych ciezkich warunkéw
klimatycznych, zwtaszcza ze w dyrektywach jest mowa o ochronie odbiorcy wraz-
liwego w sytuacjach krytycznych®. Konkretne $rodki ochrony odbiorcy wrazliwego
spotecznie mogg naturalnie dalej rézni¢ sie w panstwach cztonkowskich. Zwraca
jednak uwage, ze o ochronie odbiorcy wrazliwego dyrektywy méwig w kontekscie
naktadanych w ogélnym interesie gospodarczym na przedsiebiorstwa energetyczne
obowigzkdéw uzytecznosci publicznej i ustugi powszechnej. Nalezy w zwigzku z tym
spodziewac sie, ze ochrona odbiorcy wrazliwego bedzie przebiegata na zasadzie
art. 106 ust. 2 TfUE (dawniej art. 86 ust. 2 TWE) i w kontek$cie wypracowanych
w orzecznictwie zasad powierzania przedsiebiorstwom ustug w ogdlnym interesie
gospodarczym. W szczegdlnosci nalezy mie¢ na uwadze wyrok Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwos$ci z 24 lipca 2003 r. w sprawie Altmark Trans, C-280/00°).
W przypadku powierzania przedsiebiorstwom energetycznym obowigzkow uzy-
tecznosci publicznej dyrektywy zapewniajg Komisji stalg kontrole systeméw ochro-
ny odbiorcdw wrazliwych. Niezaleznie jednak od powyzszego otwarta rowniez wy-
daje sie mozliwo$¢ przyjecia modelu wsparcia polegajacego na skierowaniu $rod-
kow finansowych przez panstwo bezposrednio do odbiorcy wrazliwego, jak row-
niez mozna sie zastanawiac¢ nad taka organizacjg systemu wsparcia, ktéra oprze sie
na niekomercyjnej dziatalnosci opartej na zasadzie solidaryzmu i w zwigzku z tym
,wymknie sie” spod pojecia dziatalno$ci gospodarczej w rozumieniu unijnego pra-
wa konkurencji. Inspirujace moze by¢ tutaj zwtaszcza orzeczenie Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci z 16.03.2004 r. w potaczonych sprawach: C-264/01,
C-306/01, C-354/01, C-355/01 AOK Bundesverband, ktére dotyczyto niemieckiego
systemu zaopatrzenia w leki refundowane. Wtasnie przestanka szczegdlnego sposo-
bu zorganizowania systemu zaopatrzenia w leki zdecydowata, ze Trybunal podmio-
tow zabezpieczenia zdrowotnego nie uznat za przedsiebiorcow w rozumieniu
wspolnotowego prawa konkurencji.

8) Zob. Interpretative Note on directive 2009/72/EC concerning common rules for the internal mar-
-ket...Retail markets, na stronie KE: http://ec.europa.eu/energy/gas_electricity /interpretative_no-
tes/interpretative_note_en.htm.

9) Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europejskiego z 2003 r., s. [-07747.
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Na zakonczenie nalezy stwierdzi¢, Ze w niedawno wydanych zatozeniach do
wspomnianego ,Systemu ochrony odbiorcy wrazliwego energii elektrycznej” do-
stepnych na stronie internetowej, Ministerstwo Gospodarki zarekomendowato kon-
cepcje ochrony odbiorcy wrazliwego poprzez wprowadzenie ryczattu w ptatnosci
za energie elektryczng oraz zwigzanego z nim systemu rekompensat dla przedsie-
biorstw energetycznych, polegajgcego na wyptacaniu dotacji przedmiotowych na
rachunek przedsiebiorstw obrotu. System ryczattu ma by¢ dopetniony przy tym
obowigzkiem zainstalowania takiemu odbiorcy licznika przedptatowego. Minister-
stwo Gospodarki sadzi, ze taki system rekompensat z budzetu panstwa dla przed-
siebiorstw energetycznych nie bedzie stanowit pomocy publicznej oraz nie zaktoci
warunkéw konkurencji zaréwno na poziomie krajowym, jak i wspélnotowym, po-
niewaz beneficjentem tej rekompensaty ma by¢ tu nie przedsiebiorstwo energetycz-
ne, lecz odbiorca wrazliwy, a co wiecej takie przedsiebiorstwo nie otrzyma Zadne-
go dodatkowego wynagrodzenia w zwigzku z uczestnictwem w tym systemie. Takie
rozumowanie budzi jednak pewne watpliwosci, gdyz z punktu widzenia regut po-
mocy publicznej raczej decydujacy bedzie sam sposdéb obliczania wielkoSci tej rze-
czonej rekompensaty.

dr Tomasz Dtugosz jest adiunktem

w Katedrze Publicznego Prawa Gospodarczego
na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Jagielloriskiego

Biblioteka Regulatora lipiec 2010 87






Smart Metering

\

Smart Metering

Barttomiej Wojtyniak H

Wstep

branzy elektroenergetycznej od wielu juz lat zachodza szybkie zmia-

ny. W ostatnich dziesieciu latach znacznie wzrosta ilos§¢ produkowa-

nej i dostarczanej energii, ale coraz wieksze zapotrzebowanie wymu-

sza na catej branzy efektywniejsze wykorzystywanie zasobow. W re-
zultacie elektroenergetyka jest jedng z niewielu branz, w ktdérych nieograniczony
wzrost zapotrzebowania zaczyna by¢ aktywnie hamowany.

Jednym z narzedzi, za pomoca ktorych prébuje sie przekonywac uzytkownikow
do bardziej $wiadomego wykorzystywania energii z rownoczesnym zwiekszeniem
efektywnoSci energetycznej sag inteligentne mierniki. Ta nowa technologia jest juz
stosowana w fabrykach i innych miejscach, gdzie zuzywa sie duzo energii. Obecnie
zaczyna dociera¢ do mniejszych przedsiebiorstw i gospodarstw domowych.

Ponadto jest ona niezbedna do stworzenia inteligentne;j sieci, bedgcej warunkiem
niejako koniecznym do integracji sieci w Unii Europejskiej, zwiekszenia funkcjonal-
nos$ci branzy i poprawienia ustugi dostarczania energii elektrycznejl).

W swoim artykule chciatbym krétko omoéwi¢ czynniki, ktére wptynety na wpro-
wadzenie powszechno$ci pomiaru, cele stawiane przed inteligentnymi pomiarami
oraz mozliwe sposoby ich wdrazania.

Co to jest smart metering?

Ideg, na ktorej zasadza sie projekt inteligentnego pomiaru jest stworzenie platfor-
my komunikacji miedzy wszystkimi podmiotami dziatajagcymi na rynku energii elek-
trycznej. Ma ona pozwala¢ na uzyskiwanie informacji o biezagcym zuzyciu w czasie
rzeczywistym, a takze umozliwia¢ dwukierunkowa wymiane informac;ji dla klientéw,
dostawcéw, producentéw i podmiotéw regulujacych, ale takze wszystkich innych
podmiotéw uprawnionych (jak przyktadowo inni dostawcy)?). Mozliwy jest transfer
informacji z licznika do sprzedawcy, ale takze w kierunku odwrotnym, dzieki czemu
mozliwe jest zdalne konfigurowanie licznika (np. zmiana grupy taryfowej), podiacza-
nie i odtgczanie zasilania czy tez analiza danych o poziomie i jako$ci energii®).

1) T Kowalak, Inteligentny pomiar w Polsce — geneza, zatoZenia i mozliwosci realizacji. Inteligentny
pomiar — wyzwanie, szansa czy kosztowny obowiazek narzucony przez prawo?, Materiaty ze szko-
lenia ,Inteligentny pomiar”, Warszawa, 30 wrzes$nia 2009 r., s. 44.

2) Deklaracja w sprawie wprowadzenia inteligentnego opomiarowania do polskiego systemu elektro-
energetycznego z 3 czerwca 2009 r,, http://www.ure.gov.pl/download.php?s=1&id=2379, 1.02.2010.

3) Szerzej o technicznych stronach inteligentnego pomiaru: Analiza Koricowa do projektu ,Przygotowa-

nie, na podstawie badan przeprowadzonych przez Wykonawce, studium wykonalnosci sktadajacego

sie z 4 raportéw oraz analizy koricowej stanowigcej podsumowanie cato$ci prac” w ramach projektu

Transition Facility PL2005/017-488.02.04, www.ure.gov.pl/download.php?s=1&id=1937, 1.02.2010.
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Z drugiej strony, dla potrzeb konsumenta, liczniki takie, co bardzo akcentujg zwolenni-
cy tej koncepcji, oferuja najaktualniejszg informacje o zuzyciu, cenach i mozliwosciach ob-
nizenia kosztow, przez unaocznienie mozliwos$ci zarzadzania energig we wtasnym domu.

Systemy inteligentnego opomiarowania funkcjonuja juz w ponad 30 milionach
gospodarstw domowych w samych Wtoszech, ale takze m.in. w takich krajach jak
Wielka Brytania, USA, Kanada, Holandia, Niemcy, Wegry. Co nie mniej wazne, w za-
lozeniach organéw unijnych, wprowadzenie powszechnego inteligentnego pomiaru
ma by¢ jednym z podstaw stworzenia inteligentnej sieci energetycznej — efektyw-
nej, ekologicznej i zaréwno wazonej w catej Unii.

Unijna regulacja

Chcac przesledzi¢ historie unijnej regulacji, na mocy ktorej jesteSmy zobowigza-
ni do wprowadzenia inteligentnego pomiaru nalezy wyj$¢ od dyrektywy
2005/89/WE z 18 stycznia 2006 r. dotyczacej dzialan na rzecz zagwarantowania
bezpieczenstwa dostaw energii elektrycznej i inwestycji infrastrukturalnych®, gdzie
znalazt sie przepis, ktory w celu zapewnienia rownowagi miedzy podaza a popytem
naktaniat panstwa do zachecania przyjmowania technologii zarzagdzania popytem
w czasie rzeczywistym, upowazniajac do udzielania pomocy publicznej na ten cel.

Po6Zniejsza dyrektywa w sprawie efektywnosci konncowego wykorzystania energii
i ustlug energetycznych z kwietnia 2006 r.5) oraz tak zwany pakiet klimatyczno-
-energetyczny 3x20 Rady Europejskiej z marca 2007 r. za swoj cel stawiaty sobie
ekonomicznie optacalng poprawe efektywnosci koncowego wykorzystania energii
i zwiekszenie oszczednos$ci energii.

W dyrektywie przedstawiono smart metering jako jedna ze Sciezek osiggniecia
tego celu, w sytuacji, gdy bedzie to technicznie wykonalne, uzasadnione finansowo
oraz proporcjonalne do potencjalnych oszczednos$ci energii.

Ostatnim aktem prawnym, jaki chciatbym przytoczy¢, jest nalezgca do trzeciego
pakietu liberalizacyjnego energii dyrektywa 2009/72/WE, dotyczaca wspolnych za-
sad rynku wewnetrznego energii elektrycznej®. Wsrdd celow tej regulacji znajduje
sie zapewnienie wszystkim podmiotom, zwtaszcza konsumentom, korzysci z libera-
lizacji rynku, utrzymanie bezpieczenistwa zasilania i utworzenie w petni funkcjonal-
nego rynku wewnetrznego energii elektrycznej. W dyrektywie wielokrotnie jako
sposOb osiggniecia wyznaczonych cel6w wymieniony zostat inteligentny pomiar.

W zatozeniach dyrektywy, panstwa cztonkowskie majg zapewni¢ wdrozenie inteli-
gentnych systemow pomiarowych. W zaleznosci od ekonomicznej oceny i uwarunko-
wan gospodarczych, jesli jest uzasadniona z ekonomicznego punktu widzenia i najbar-
dziej optacalna, do 2020 r. panstwa majg osiggnac¢ poziom 80% odbiorcéw koncowych
z zapewnionym dostepem do inteligentnych systemoéw pomiarowych zuzycia energii.

4) Dyrektywa 2005/89/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 18 stycznia 2006 r. dotyczaca dzia-
1an na rzecz zagwarantowania bezpieczenstwa dostaw energii elektrycznej i inwestycji infrastruk-
turalnych, Dz. U. L 33/22.

5) Dyrektywa 2006/32/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 5 kwietnia 2006 r. w sprawie efek-
tywnosci koncowego wykorzystania energii i ustug energetycznych oraz uchylajaca dyrektywe Ra-
dy 93/76/EWG, Dz. U. L 114/64.

6) Dyrektywa 2009/72 /Parlamentu Europejskiego i Rady z 13 lipca 2009 r. dotyczaca wspoélnych zasad
rynku wewnetrznego energii elektrycznej i uchylajgca dyrektywe 2003/54/WE, Dz. U. L 211/55.
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Europejskie zmagania ze smart meteringiem

Rézne panstwa Unii reprezentujg odmienne podejscie do sposoboéw osiggniecia
wyznaczonego celu. Norwegia i Niemcy wprowadzily obowigzek instalacji opo-
miarowania ze zdalnym odczytem dla duzych odbiorcéw, zuzywajacych ponad
100 000 kWh/rok. W Hiszpanii od lipca 2006 r. przepis wymaga instalacji tego ty-
pu opomiarowania w nowych punktach dostaw energii oraz wymiane starego ty-
pu miernikdw na nowe z rejestracjg godzinowa lub ze zdalnym odczytem w przy-
padku umoéw na dostawy energii z moca powyzej 15 kW. We Wtoszech gtownym
zadaniem projektu byto poprawienie relacji z klientami, uczynienie ich prostszy-
mi i bardziej przejrzystymi oraz bardziej elastycznymi. Wtoski regulator propo-
nowat co wiecej natozenie finansowych sankcji karnych na przedsiebiorstwa dys-
trybucyjne, ktére nie wywiaza sie z obowigzkow iloSciowych. W innych pan-
stwach podchodzi sie do sprawy réznorodnie. Rozwaza sie wprowadzenie bezpo-
Sredniego obowigzku instalacji, wsparcie finansowe w tym wspétfinansowanie
wymiany badz tez wsparcie rozwoju standardéw przez narzucenie minimalnych
putapéw technicznych lub standaryzacje”).

We Wtoszech, Szwecji oraz Hiszpanii planowane byto wprowadzenie bezpo-
Sredniego obowigzku. W Portugalii tego typu obowigzek istnieje w odniesieniu
do wybranych klas odbiorcow. Dodatkowo, Portugalczycy wprowadzili systemy
zachet finansowych oraz obowigzek zgodnos$ci z ustalonymi standardami po-
wszechnymi. W Stowenii promowany jest system zachet finansowych, rozumia-
nych jako wspotfinansowanie kosztow operacyjnych. Na Lotwie rozwazana jest
natomiast mozliwos$¢ jednoczesnego zastosowania dwoch ostatnio wymienio-
nych metod®).

W naszym kraju w ramach Polityki energetycznej Polski do 2030 roku® przewi-
duje sie wprowadzenie technik zarzadzania popytem przez wprowadzenie zrozni-
cowanych cen dobowych energii elektrycznej i jednoczesne przekazywanie jej na
biezagco odbiorcom koncowym, czy tez wprowadzenie ogoélnopolskich standardow
dotyczacych cech technicznych, instalowania i odczytu elektronicznych licznikéw
energii elektrycznej!0).

Przewidziane s3 kolejne fazy wprowadzania inteligentnego pomiaru. I tak, do
2011 r. nastgpi¢ ma stopniowe wprowadzanie obowigzku stosowania licznikéw
elektronicznych, jak i wprowadzenie jednolitego cyfrowego standardu tgcznosci ra-
diowej, realizujacej funkcje tgcznosci gtosowej i transmisji danych. Przewidywane
jest rébwniez wprowadzenie przepiséw ustanawiajacych witasnos$¢ licznikéw dla

7) Na catym Swiecie prowadzi sie szeroko zakrojone projekty majace stuzy¢ wprowadzeniu inteli-
gentnego opomiarowania. Zakres prac obrazuje mapa przedstawiajaca rozmieszczenie inicjatyw
dotyczacych systemow inteligentnych licznikéw na $wiecie (http://www.ure.gov.pl/por-
tal/pl/424/3181/), a takze wstep do prezentacji przygotowanej dla Podkomisji statej do spraw
energetyki Sejmu RP przez T. Kowalaka (http://www.ure.gov.pl/download.php?s=5&id=2561).

8 Szerzej na temat koncepcji pomiaru i etapéw wprowadzania inteligentnego pomiaru w Zatgczniku 1
do Analizy wplywu na otoczenie spoteczno-gospodarcze przedsiewziecia, www.ure.gov.pl/down-
load.php?s=1&id=1932, 1.02.2010.

9) Uchwala Nr 202 /2009 Rady Ministréw z 10 listopada 2009 r. w sprawie Polityki energetycznej Polski
do 2030 roku, http://www.mg.gov.pl/Gospodarka/Energetyka/Polityka+energetyczna/, 1.02.2010.
10) Deklaracja w sprawie wprowadzenia inteligentnego opomiarowania do polskiego systemu elektro-
energetycznego, http://www.ure.gov.pl/download.php?s=1&id=2379, 1.02.2010.

Biblioteka Regulatora lipiec 2010 91



Polska polityka energetyczna — wczoraj, dzis$, jutro

operatora sieci. Do 2012 r. natomiast, przewidziane jest upowszechnienie elektro-
nicznych licznikdw juz po wprowadzeniu standardéw instalowania, odczytu i cech
technicznych inteligentnego opomiarowanialb.

Pomiar

Pierwszym krokiem do zwiekszenia efektywnos$ci energetycznej odbiorcow jest za-
instalowanie w systemie energetycznym instrumentéw pomiarowych. Majg one umoz-
liwi¢ analize danych o poziomie zuzycia w systemie godzinowym — petng i tatwo do-
stepng informacje o rzeczywistym zuzyciu energii. Obecny system, oparty w duzej mie-
rze na licznikach indukcyjnych, nie daje wystarczajacych informacji zaré6wno odbior-
com energii, jak i pozostatym uczestnikom rynku elektroenergetycznego.

Dzieki rozwojowi technologii informatycznych i odpowiednich aplikacji istnieje
juz dzis mozliwos¢ budowy i rozwoju systemu automatycznego odczytu urzadzen
pomiarowych, rejestrujacego zuzycie energii dla masowej liczby odbiorcow — tak
zwany systemu AMR (Automated Meter Reading).

Zarzadzanie tego typu systemem elektroenergetycznym jest mozliwe w takim za-
kresie, na jaki pozwala rozwdj IT. Licznik elektroniczny z rejestracja dobowego pro-
filu zuzycia energii z transmisjg danych pomiarowych i sterowaniem elementami
wykonawczymi (wytgczniki, styczniki) jest rodzajem komputera umieszczonego
w najdalszym punkcie sieci. Sterowanie tymi urzadzeniami odbiorca moze powie-
rzy¢ operatorowi $wiadczac tym samym rodzaj ustugi systemowe;j. Taka ustuga moze
by¢ $wiadczona na podstawie odrebnej umowy lub by¢ uwzgledniona w taryfie.
Styczniki i wylaczniki w uktadach pomiarowych moga stuzy¢ zapewnieniu bezpie-
czefstwa systemu elektroenergetycznego, a takze dla celéw windykacyjnych?2),

Szybkos$¢ i czestotliwos$¢, z jaka mozna odbiera¢ dane pozwoli na biezace rozli-
czenie kazdego uczestnika rynku energii. Poza rozliczeniami rynku bilansujacego,
sprzedawcy, jak i odbiorcy moga codziennie otrzymywac¢ dane pomiarowe. Odbior-
cy beda mogli wpltywac na koszty wtasnego zuzycia, a sprzedawcy w celu planowa-
nia zakupow i zglaszania grafikow na dzien nastepny dla swoich klientéw. Ilos¢
i czestotliwo$¢ zmian sprzedawcy moze by¢ nieograniczona, poniewaz odczyt jest
prowadzony na biezaco.

Zachowania konsumenta w ramach systemu

W ramach funkcjonujacego systemu inteligentnego pomiaru, w zamierzeniach
twércow, ma nastgpi¢ (poza przyznaniem uprawnien i zwigzanych z regulacja sys-
temu korzysci) zmiana zachowan konsumentéw. Ich aktywizacja staje sie kluczowa
dla realizacji zamierzonych celow 3x20. W ocenie ekspertow, cztery grupy przesta-
nek beda miaty tutaj znaczenie w zwigzku z wprowadzeniem systemow inteligent-
nego opomiarowania. Naleze¢ do nich beda: rosngce koszty energii elektrycznej,
wzrastajgca $wiadomos¢ spoteczna, informacja zwrotna o zuzyciu energii i rozwdj

11) Perspektywy rozwoju systemu inteligentnego opomiarowania w Polsce, s. 19, http://www.ure.gov.pl/-
download.php?s=1&id=2664, 1.02.2010, s. 13.

12) Analiza wplywu na otoczenie spoteczno-gospodarcze przedsiewziecia, www.ure.gov.pl/downlo-
ad.php?s=1&id=1932, 1.02.2010, s. 30 i nast.
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rynku konkurencyjnego. Doktadne opracowanie danych, jak i czynnikéw jest jednak
utrudnione ze wzgledu na zmienng sytuacje na rynku!?),

Jednak mozna, jak sie wydaje, jednoznacznie stwierdzi¢, iz podstawowym ele-
mentem wptywajacym na zachowania odbiorcy bedzie wysoko$¢ rachunkéw za
energie elektryczng. W zwigzku z tym nalezy oczekiwac¢, iz wprowadzenie zrdznico-
wanych taryf, potaczonych z precyzyjng informacja z licznika, spowoduje oczekiwa-
ne trendy w zakresie efektywnosci konsumpcji. Bez tej informacji zmiana trendéw
w postulowanym kierunku jest raczej nierealna.

Cele projektu

Wprowadzenie inteligentnego pomiaru jest etapem budowy inteligentnej sieci. Stworze-
nie tego systemu jest faczone z wieloma celami. Optymalizacja wykorzystania energii elek-
trycznej, po wprowadzeniu automatycznego przekazywania informacji o zuzyciu, pozwoli
na wprowadzenie indywidualnych profili odbiorcy, a co za tym idzie, umozliwi sporzadze-
nie oferty ukierunkowanej na poszczegolnych konsumentéw!4. W potgczeniu z tym nasta-
pi ograniczenie strat sieciowych przez automatyczne zarzadzanie iloScig energii znajdujacej
sie w sieci, zmniejszenie ryzyka powstania black’'outéw, poprawa efektywno$ci zuzycia i ob-
nizenie sie w konsekwengji kosztu zakupu energii'>. Poprawiona efektywno$¢ na rynku ma
oznaczac rozwoj konkurencji, utatwienie zmiany sprzedawcy, ograniczenie wptywu na $ro-
dowisko, tatwiejsze wprowadzanie konsumenckich Zrédet energii odnawialnej do sieci.

Istotnym celem wprowadzenia pomiaru tak czytelnego dla odbiorcy jest ich edu-
kacja. Zuzycie energii elektrycznej przez klientow jest praktycznie niepowigzane
z jej cenami na rynku hurtowym. Precyzyjna informacja o rzeczywistych kosztach
energii moze wptyna¢ na zwiekszenie elastycznosci cenowej popytu, ktéra na ten
moment jest bliska zeru, co wplynie na oszczedno$¢ jej poborul®).

Nalezy takze zwrdci¢ uwage na fakt, iz dzieki wprowadzeniu inteligentnego opo-
miarowania, mozliwe bedzie bezposrednie rozliczanie podmiotéw posiadajgcych
wtlasne Zrodta energii (zwtaszcza chodzi o energie odnawialng). Podmioty te w ra-
zie uzyskania nadwyzki produkcji bezposrednio przesytaja ja do sieci, co odnotowy-
wac ma licznik, a co brane ma by¢ przy wystawianiu rachunkdéw.

Zalety i zagrozenia zwigzane z inteligentnym opomiarowaniem'”)

Wprowadzenie powszechnego pomiaru inteligentnymi licznikami umozliwi
po pierwsze stworzenie indywidualnych ofert cenowych dla poszczegdlnych

13) Ibidem, s. 70 i nast.

14) Raport roczny Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki 2009, s. 16, http://www.ure.gov.pl/dokumen-
ty/zalaczniki/1-2716.pdf, 1.02.2010.

15) Komunikat Komisji Europejska polityka energetyczna, KOM(2007) 1.

16) p. Michalski, Trzeci pakiet liberalizacyjny europejskiego rynku energii elektrycznej — usprawnie-
nie mechanizmu rynkowego, Wspélnoty Europejskie 6(193)/2008, s. 5.

17) Analiza Koricowa do projektu ,,Przygotowanie, na podstawie badan przeprowadzonych przez Wykonaw-
ce, studium wykonalnosci skiadajacego sie z 4 raportéw oraz analizy koricowej stanowigcej podsumowa-
nie catosci prac” w ramach projektu Transition Facility PL2005/017-488.02.04, www.ure.gov.pl/downlo-
ad.php?s=1&id=1937, 1.02.2010, s. 11 i nast,; T. Kowalak, Inteligentny pomiar w Polsce — geneza, zatoze-
nia i mozliwosci realizacji. Inteligentny pomiar — wyzwanie, szansa czy kosztowny obowigzek narzucony
przez prawo?, Materiaty ze szkolenia ,Inteligentny pomiar”, Warszawa, 30 wrze$nia 2009 r., s. 47 i nast.
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konsumentéw. Przetozy sie to niewatpliwie na wzrost aktywnosci odbiorcéw,
wptynie na zmniejszenie zuzycia i poprawe efektywnosSci uzytkowania.
W zwigzku z tym, iZ sprzedawcy minimalizowa¢ bedg réznice miedzy planami
a rzeczywistym zuzyciem energii, ktorych koszty ponosi konsument w obecnych
warunkach, mozna spodziewac sie obnizenia cen dostaw energii. Ponadto od-
biorca, dzieki smart meteringowi uzyskiwa¢ bedzie realne rachunki za pobdr
energii, a nie jak dotychczas oparte na cyklicznych odczytach i prognozowaniu
poziomu wykorzystania. Co wiecej, czestsze faktury beda niewatpliwie powodo-
wac wzrost Swiadomosci i w perspektywie wptyng na motywacje do obnizania
zuzycia energii. Dzieki inteligentnym licznikom uproszczona zostanie procedu-
ra zmiany sprzedawcy, a osiggniecie wysokiej jako$ci dostaw i parametréow
energii niewatpliwie bedzie utatwione.

Dystrybutorzy dzieki istnieniu inteligentnej sieci beda mogli obnizy¢ koszty zwig-
zane ze zlecanymi w terenie odczytami i stratami handlowymi, ze wzgledu na ogra-
niczenie réznicy bilansowej. Co wiecej, pomiar wykonywany na biezgco umozliwi
ograniczenie kradziezy infrastruktury technicznej i kradziezy energii. Ekonomicznie
istotne jest takze utatwienie windykacji naleznosci wobec os6b nieregulujacych ra-
chunki i zdalne odtaczanie uzytkownika. Co wiecej, bezposredni przesyt danych
umozliwi wprowadzenie systemu zapobiegania black’outom, z jednej strony umoz-
liwiajac posrednie sterowanie poborem energii przez wprowadzenie taryf, ale tak-
ze bezposrednig zakontraktowang wczesniej ingerencje polegajaca na redukcji mo-
cy w sytuacjach kryzysowych18),

Sprzedawcy, w zwigzku z uzyskiwaniem doktadnych pomiaréw, umozliwig pre-
cyzyjne zakupy energii, urealnienie taryf czy tez precyzyjne kalkulacje ryzyka zwia-
zanego z przerwami w dostawach. Inng zaleta, zwigzang z doktadnoscia i czestotli-
woScig pomiaréw jest utatwienie mniejszym podmiotom wej$cia na rynek energii,
dzieki minimalizacji strat i zwiekszeniu doktadnosci prognozowanego popytu.

Nie do przecenienia sg takze korzysci, jakie z racji obnizenia zuzycia energii od-
niesie Srodowisko naturalne.

Nie nalezy w analizie inteligentnego pomiaru zapomnie¢ jednak o zagrozeniach,
jakie budowa i funkcjonowanie tego systemu niosg ze soba. Bardzo ztozonym
i skomplikowanym procesem bedzie stworzenie standardu pomiaru. Jak pokazuja
efekty wprowadzenia w naszym kraju kilku programoéw pilotazowych, czes$¢ z nich
zakonczyta sie niepowodzeniem, wtasnie ze wzgledu na btednie sprecyzowane wa-
runki techniczne.

Ekonomicznie nalezy by¢ przygotowanym na dtugofalowe akcje informacyjne, ze
wzgledu na trudnosci w przekonaniu odbiorcéw do zmian nawykéw i wymiany licz-
nikow. Co wiecej, obnizenie cen nie musi by¢ znaczne, juz tylko ze wzgledu na obar-
czanie odbiorcéw kosztami wymiany urzgdzen pomiarowych.

Problemem moze by¢ takze opracowanie odpowiedniej struktury podmiotoéw od-
powiedzialnych za pomiary. Trzeba wzig¢ pod uwage problemy wynikajace z opra-
cowania harmonogramu wymiany, podzialu kosztéw, zapewnienia odpowiednio

»Inteligentne systemy pomiarowe umozliwig oszczedzanie energii’ — wnioski z Panelu dyskusyj-
nego z 3 grudnia 2008 r., ktéry odbyt sie w siedzibie Urzedu Regulacji Energetyki;
http://www.ure.gov.pl/wai/pl/424 /2815 /Inteligentne_systemy_pomiarowe_umozliwia_oszcze-
dzanie_energii.html, 1.02.2010.
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wykwalifikowanych zespotéw odpowiedzialnych za wymiane i komplikacje rynku
w wypadku stworzenia dodatkowego podmiotu odpowiedzialnego za analize i prze-
syt pomiaréw!).

Podsumowanie

Sie¢ oparta na systemie inteligentnego pomiaru, jakkolwiek nie jest panaceum,
moze by¢ skuteczng formg reagowania na obecng sytuacje branzy elektroenerge-
tycznej. Inteligentne sieci pozwolg zapewni¢ odpowiednig jako$¢ dostaw dajac
z jednej strony odbiorcom informacje pozwalajgce na racjonalizacje zuzycia energii,
a z drugiej strony — wyposaza operatoréow systemow w potrzebne i aktualne infor-
macje, ktére umozliwig odpowiednie zabezpieczenie systemu. Inteligentna sie¢ har-
monijnie integruje dziatania wszystkich przytgczonych do niej uzytkownikéw — wy-
twoércow, dystrybutoréow, sprzedawcoéw i odbiorcéw — zapewniajgc zrownowazone,
ekonomiczne i niezawodne zasilanie.

Dzieki wprowadzeniu smart meteringu odbiorcy energii beda wiedzieli ile ener-
gii zuzywaja i za co ptaca. Beda takze Swiadomi, jak ich oszczednos$ci i dokonane
wybory nowych sprzedawcéw energii moga wptywac nie tylko na poziom ptaco-
nych przez nich rachunkoéw, ale takze jak te oszczednosci przektadajg sie na ochro-
ne zasobow energetycznych.

Przepisy prawa polskiego nie okreslajg terminu, w ktérym odbiorcy zostang wypo-
sazeni w uklady pomiarowo-rozliczeniowe umozliwiajgce zdalng transmisje danych??).
Jednak jak podaje Ministerstwo Gospodarki, do 2011 r. nastgpi upowszechnienie sto-
sowania oraz instalowanie systemdéw inteligentnego opomiarowania u odbiorcéw?2b,
S3 to dziatania niezwykle potrzebne, zwazywszy na narastajgce zagrozenia dla
ciggtosci dostaw, ryzyko poniesienia zbednych kosztéw czy tez kar ze strony Komisji
Europejskiej, a ponadto niedostosowanie sieci do oczekiwan odbiorcéw.

Barttomiej Wojtyniak jest studentem prawa
na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Jagielloriskiego

19) Zagrozenia opracowane w oparciu o analize SWOT stanowiaca zalacznik do Analizy Koricowej do pro-
jektu ,Przygotowanie, na podstawie badan przeprowadzonych przez Wykonawce, studium wykonalno-
Sci skiadajacego sie z 4 raportow oraz analizy koricowej stanowigcej podsumowanie catosci prac” w ra-
mach projektu Transition Facility PL2005/017-488.02.04, www.ure.gov.pl/download.php?s=1&id=1937,
1.02.2010.

20) . Smagiet, Poziom ochrony odbiorcy energii w gospodarstwie domowym w paristwach cztonkow-
skich UE, Biuletyn URE nr 1/2009, s. 15-16.

21) Perspektywy rozwoju systemu inteligentnego opomiarowania w Polsce, s. 19, http://www.ure.gov.pl/-

download.php?s=1&id=2664, 1.02.2010.
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Wydzielenie operatora systemu przesytowego
W prawie energetycznym

Piotr Korzeniowski H

Wprowadzenie

2009 r. wszedt w zycie tzw. Trzeci pakiet energetyczny, ktory przyniost

nowe rozwigzania dotyczace dziatalnosci sieciowej, a przede wszystkim

operatora systemu przesytowego. Szczegodlnie istotne z tego punktu wi-

dzenia s3 dwie dyrektywy, a mianowicie dyrektywa Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady 2009/72/WE z 13 lipca 2009 r. dotyczaca wspdlnych zasad rynku we-
wnetrznego energii elektrycznej i uchylajgca dyrektywe 2003/54/WEDY oraz dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/73/WE z 13 lipca 2009 r. dotyczaca wspdlnych
zasad rynku wewnetrznego gazu ziemnego i uchylajgca dyrektywe 2003/55/WE2). Oba
te akty prawne zobowigzujg panstwa cztonkowskie do wprowadzenia w zycie przepi-
sow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych niezbednych do wykonania ni-
niejszych dyrektyw do 3 marca 2011 r. Jednoczes$nie z tym dniem tracg moc obowigzu-
jaca poprzedniczki wskazanych dyrektyw z 2009 r.,, czyli dyrektywa 2003 /54 /WE doty-
czaca wspdlnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej (dalej jako , dyrekty-
wa elektroenergetyczna”)®) oraz dyrektywa 2003/55/WE dotyczaca wspdlnych zasad
dla wewnetrznego rynku gazu ziemnego (dalej jako ,dyrektywa gazowa”)%.

Przepisy ustawy — Prawo energetyczne (dalej jako ,ustawa”)® w zakresie wy-
dzielenia operatoréw systemow przesytowych sg w obecnym ksztatcie transpozycja
rozwigzan przyjetych w dyrektywie elektroenergetycznej i dyrektywie gazowe;j.
W zwiagzku z tym, iz w zakresie podjetej w niniejszym artykule problematyki mamy
obecnie do czynienia z okresem przejSciowym — tzn. z jednej strony z obowigzuja-
cymi rozwigzaniami dyrektyw z 2003 r., z drugiej za$ z przepisami dyrektyw z 2009 r.,
ktére weszly juz w zycie, ale nie zostaty jeszcze wdrozone do naszego prawa ener-
getycznego — wydaje sie zasadne, aby w kwestii wydzielenia operatora systemu
przesytowego odnies¢ sie gtownie do regulacji wspdlnotowych juz przez naszego
ustawodawce implementowanych®.

1) pz. U. UE L 211/55 z 14.08.2009 r.

2) Dz. U. UE L 211/94 z 14.08.2009 r.

3) Dyrektywa 2003 /54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26 czerwca 2003 r. dotyczaca wspdlnych
zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej i uchylajaca dyrektywe 96/92/WE, Dz. U. UE L 176/37
z 15.07.2003 r.

4 Dyrektywa 2003/55/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26 czerwca 2003 r. w sprawie wspoélnych
zasad dla wewnetrznego rynku gazu ziemnego i uchylajaca dyrektywe 98/30/WE, Dz. U. L 176/57
z 15.07.2003 r.

5) Ustawa z 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz. U.z 2003 r. Nr 153, poz. 1504, z pézn. zm.).

& N alezy zaznaczy¢, ze problematyka dotyczaca funkcjonowania operatoréw systemdéw przesytowych —
w szczeg6lnosci w wersji zaprezentowanej w przepisach tzw. Trzeciego pakietu energetycznego — jest
na tyle obszerna, ze niniejszy referat ma jedynie charakter ogélny i sygnalizacyjny.
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Przechodzac do meritum sprawy, nalezy przypomnie¢, ze dyrektywa elektroener-
getyczna i dyrektywa gazowa — dwa akty jakze istotne z punktu widzenia funkcjo-
nowania wspoélnotowego rynku energetycznego — przewiduja szereg rozwigzan
prawnych majacych urzeczywistni¢ realizacje celéw wskazanych w tych dyrekty-
wach. Te cele to m.in. stworzenie wewnetrznego rynku energii elektrycznej i gazu
oraz przyspieszenie liberalizacji tych sektoréw. Jednym z podstawowych dziatan
majacych temu stuzy¢ ma by¢ obowigzek rozdzielenia dziatalno$ci przesytowej
i dystrybucyjnej w sytuacji pionowego zintegrowania przedsiebiorstw energetycz-
nych”). W pkt 8 zd. 1 preambuly dyrektywy elektroenergetycznej®) przeczytamy
m.in., Ze ,w celu zapewnienia skutecznego i niedyskryminacyjnego dostepu do sie-
ci za wlasciwe uznaje sie rozwigzanie, w ktérym systemy przesytowe i dystrybucyj-
ne sg prowadzone przez podmioty prawnie odrebne w przypadku istnienia przed-
siebiorstw zintegrowanych pionowo”.

Przyjecie tych i innych rozwigzan wspdlnotowych spowodowato rzecz jasna ko-
niecznos$¢ ich transpozycji do polskiego prawa energetycznego. Dokonano tego
w szczegblnosci ustawa z 4 marca 2005 r. o zmianie ustawy — Prawo energetyczne
oraz ustawy — Prawo ochrony $rodowiska?.

Pojecie przedsigbiorstwa energetycznego zintegrowanego pionowo

Punktem wyjscia dla niniejszych rozwazan jest pojecie ,przedsiebiorstwa ener-
getycznego zintegrowanego pionowo”. Definicja legalna takiego przedsiebiorstwa
zawarta jest w art. 3 pkt 12a ustawy!9. Zgodnie z tym przepisem z przedsiebior-
stwem energetycznym zintegrowanym pionowo mamy do czynienia wéwczas, gdy
oprdcz dziatalno$ci sieciowej zajmuje sie ono réwniez dziatalnoscig polegajaca na
wytwarzaniu lub sprzedazy energii. Ustawodawca po jednej stronie stawia wiec wy-
twarzanie i sprzedaz gazu lub energii elektrycznej, po drugiej za$ przesytanie i dys-
trybucje (oraz dodatkowo magazynowanie i skraplanie w przypadku paliw gazo-
wych). Oznacza to, iz nie kazda kumulacja rodzajow dziatalnoSci energetycznej
w ramach jednego przedsiebiorstwa (grupy przedsiebiorstw) energetycznych uza-
sadnia uznanie takiego podmiotu za przedsiebiorstwo pionowo zintegrowane.

Nalezatoby odpowiedzie¢ na pytanie — dlaczego wydzielenie operatora systemu
przesytowego oraz rozdzielenie dziatalno$ci sieciowej, ma tak istotne znaczenie dla
funkcjonowania i rozwoju rynku energetycznego? Najogdlniej mozna powiedziec
w ten sposOb: zajmowanie sie przez przedsiebiorstwo energetyczne obok dziatalno-
Sci sieciowej réwniez innymi sferami dziatalnosci energetycznej (np. sprzedaza czy
wytwarzaniem energii) niesie za soba niepozadane konsekwencje dla rozwoju
w sektorze energetycznym regul konkurencji'l. Wplywa to bowiem na praktyczng
realizacje tzw. zasady dostepu stron trzecich do sieci, gdyz przedsiebiorstwo zajmu-

7) Na oznaczenie dziatalnosci przedsiebiorstw energetycznych, polegajacych na przesytaniu i dystry-
bucji energii, pozwole sobie — w dalszej czesci niniejszego artykutu — uzywac pojecia ,dziatalnos¢
sieciowa”.

8) Zob. tez pkt 8 zd. 1 preambuty dyrektywy 2003/55/WE.

9 Dz. U. z 2005 r. Nr 62, poz. 552.

10) Zob. tez art. 2 pkt 20 dyrektywy 2003/54/WE i art. 2 pkt 20 dyrektywy 2003/55/WE.

11) . Szydto, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji pafistwa wobec gospodarki,

Warszawa 2005, s. 255 i nast.
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jace sie obok dziatalnosci sieciowej np. dziatalnoscig produkcyjng nie ma interesu
w dopuszczeniu innego podmiotu gospodarczego dziatajacego roéwniez w sferze
produkcyjnej do bedacego we wiladaniu takiego przedsiebiorstwa systemu siecio-
wego. Koncepcja konkurencyjnego rynku energetycznego, do ktérego ma prowadzic¢
zapewnienie skutecznego i niedyskryminacyjnego dostepu do sieci, stata sie wiec
powodem przyjecia rozwigzan nakazujacych powierzenie zarzadzania systemami
sieciowymi, podmiotom prawnie odrebnym w przypadku pionowego zintegrowania
przedsiebiorstw energetycznych.

Operator systemu przesytowego na gruncie prawa energetycznego

Definicje operatora systemu przesytowego zawiera nasze prawo energetyczne!?).
W mysl art. 3 pkt 24 ustawy ,operatorem systemu przesytowego jest przedsiebior-
stwo energetyczne, zajmujace sie przesytaniem paliw gazowych lub energii elek-
trycznej, odpowiedzialne za ruch sieciowy w systemie przesytowym gazowym albo
systemie przesytowym elektroenergetycznym, biezace i dtugookresowe bezpieczen-
stwo funkcjonowania tego systemu, eksploatacje, konserwacje, remonty oraz nie-
zbedna rozbudowe sieci przesytowej, w tym potaczen z innymi systemami gazowy-
mi albo innymi systemami elektroenergetycznymi”.

Ustawodawca implementujgc wtasciwe normy dyrektywy elektroenergetycznej
i gazowej!3) wprowadzit obowigzek prawno-organizacyjnej oraz decyzyjnej separa-
cji operatoréw systemow sieciowych, a w szczegdlnosci operatora systemu przesy-
lowego. Wedtug art. 9d ust. 1 ustawy ,,operator systemu przesylowego, operator sys-
temu dystrybucyjnego i operator systemu potaczonego, bedacy w strukturze przed-
siebiorstwa zintegrowanego pionowo, powinni pozostawa¢ pod wzgledem formy
prawnej i organizacyjnej oraz podejmowania decyzji niezalezni od innych dziatalno-
Sci niezwigzanych z: 1) przesytaniem, dystrybucjg lub magazynowaniem paliw gazo-
wych lub skraplaniem gazu ziemnego albo 2) przesylaniem lub dystrybucja energii
elektrycznej”. Dziatalnos$¢ sieciowa ma wiec by¢ niezalezna od produkcji i obrotu
wskazanymi no$nikami energii. Regulacje tg uzupetnia art. 9d ust. 2 ustawy, ktdry
wskazuje, jakie warunki konieczne musza zosta¢ speinione, aby mozna byto mowic
0 osiggnieciu tej niezaleznosci.

Koncepcja prawno-organizacyjnej oraz decyzyjnej separacji operatoréw systemow
przesytowych, to nie jedyny znany i przewidziany w przepisach wspolnotowych model
odrebnosci. Juz pierwsze dyrektywy ,liberalizujace” sektor energetyczny, czyli dyrek-
tywa 96/92/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 19 grudnia 1996 r. dotyczaca
wspdlnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej' i dyrektywa 98/30/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z 22 czerwca 1998 r. dotyczaca wspolnych zasad
w odniesieniu do rynku wewnetrznego gazu ziemnego!® przewidywaty — w imie za-
pewnienia przejrzystosci i niedyskryminacji — niezalezng realizacje funkcji przesytu
przedsiebiorstw zintegrowanych pionowo od innych rodzajéow dziatalnosci. W przy-
padku wyboru przez panstwo cztonkowskie dostepu do sieci w postaci tzw. systemu

12) 7ob. tez art. 2 pkt 4 dyrektywy 2003/54/WE i art. 2 pkt 4 dyrektywy 2003/55/WE.
13) Zob. art. 10 dyrektywy 2003/54/WE i art. 9 dyrektywy 2003/55/WE.

14) pz. U. UE L 27/20 z 30.01.1997 r.

15) Dz. U. UE L 204/1 z 21.07.1998 r.
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wytgcznego odbiorcy'® i wyznaczenia do roli jedynego nabywcy przedsiebiorstwa
energetycznego zintegrowanego pionowo lub czeSci przedsiebiorstwa energetycznego
zintegrowanego pionowo, istniat obowigzek prowadzenia tej dziatalnosci (dziatalnoSci
jedynego nabywcy) w sposéb oddzielny od dziatalnosci produkcyjnej i dystrybucyjnej
tego przedsiebiorstwa. Ta oddzielno$¢ dotyczyta takze sfery informacji, ktérych prze-
syt pomiedzy dziatalno$cig jedynego nabywcy prowadzong przez przedsiebiorstwo
zintegrowane pionowo i prowadzonymi przez niego dziatalnoscig wytwdrczg i dystry-
bucyjng byt — co do zasady — zabroniony, za wyjatkiem informacji koniecznych dla wy-
wigzywania sie z odpowiedzialno$ci jedynego nabywcy!”). Dyrektywy zawieraly row-
niez wymoég prowadzenia przez przedsiebiorstwo energetyczne zintegrowane piono-
wo — w ramach swojej wewnetrznej ksiegowosci — oddzielnej rachunkowosci dotycza-
cej ich dziatalno$ci wytwdrczej, przesytowej i dystrybucyjne;j8).

Wydzielenie operatora systemu przesytowego (réwniez dotyczy to wydzielenia ope-
ratorow systemow dystrybucyjnych) pod katem formy prawnej, organizacyjnej oraz
decyzyjnej — zaktadajac, ze do momentu takiego wydzielenia przedsiebiorstwo energe-
tyczne zintegrowane pionowo stanowito jednolity prawnie podmiot gospodarczy — na-
lezy traktowac jako utworzenie holdingu!?. Dochodzi tym samym do wydzielenia prze-
sytu jako odrebnej spotki kapitatowej, ktora staje sie podmiotem zaleznym w stosun-
ku do przedsiebiorstwa pionowo zintegrowanego, ktore petni od tej pory role podmio-
tu dominujgcego w zawigzanej strukturze holdingowej?%. Potwierdza to nasze prawo
energetyczne, ktére w art. 9k wyraznie stanowi, Zze operator sytemu przesytowego
dziata w formie sp6tki akcyjnej, ktérej jedynym akcjonariuszem jest Skarb Paristwa?l).
Ta zalezno$¢ bedzie sie przejawia¢ w szeregu powigzan ekonomicznych, osobowych
i gospodarczych, faczacych podmiot dominujacy z podmiotem zaleznym. Kryteria, kté-
re wskazuje art. 9d ust. 2 ustawy, sg wiasnie odpowiedzig na te rozmaite zaleznosci
i wyrazem realizacji postulatu ,skutecznej” prawnej niezalezno$ci%2).

Problem niezaleznosci operatora

W doktrynie mozna spotkac sie z pogladem, ze wtasciwym rozwigzaniem z punk-
tu budowy rynku konkurencyjnego (w tym, w szczeg6lnosci z punktu widzenia pod-

16) 7ob. szerzej A. Walaszek-Pyziot, Swiadczenie ustug przesytowych w prawie Unii Europejskiej
1 w polskim prawie energetycznym, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 2001, nr 7.

17) Art. 15 ust. 1 dyrektywy 96/92/WE.

18) Art, 14 ust. 3 dyrektywy 96/92/WE i art. 13 ust. 3 dyrektywy 98/30/WE.

19) 7ob. szerzej S. Wtodyka, Prawo koncernowe, Zakamycze 2003, s. 24 i nast.; A. Szumanski, Regula-
cja prawna holdingu w polskim i europejskim prawie spétek (zagadnienia pojeciowe), Przeglad
Prawa Handlowego 1996, nr 8; A. Karolak, Instytucja holdingu, Przeglad Ustawodawstwa Gospo-
darczego 2001, nr 3.

20) Tak jest obecnie chociazby w sektorze elektroenergetycznym, gdzie role operatora systemu prze-
sytowego petni spétka Polskie Sieci Elektroenergetyczne Operator SA.

21) Zgodnie z trescig art. 303 § 1 ustawy z 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spétek handlowych (Dz. U. z 2000 r.
Nr 94, poz. 1037, z p6zn. zm.) Skarb Panstwa w takiej utworzonej jednoosobowej spétce akcyjnej — ja-
ko jedyny akcjonariusz — bedzie wykonywat wszystkie uprawienia walnego zgromadzenia.

22) w doktrynie mozna znalez¢ stanowiska, zgodnie z ktéorymi warunkiem uznania okreslonej struk-
tury kapitatowej za powigzanie typu holdingowego jest wystepowanie — obok okreslonych zalez-
nosci ekonomicznych — witasnie pelnej niezaleznosci prawnej podmiotéw tworzacych taka struk-
ture. Zob. np. A. Karolak, Instytucja..., s. 6.
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miotéw, ktére w sektorze energetycznym zamierzajg rozpocza¢ dziatalnos¢ gospo-
darcza, np. w zakresie wytwarzania energii elektrycznej), bytoby wydzielenie dzia-
falnosci sieciowej w sensie majagtkowym i tym samym wyeliminowanie negatywnych
skutkow, ktore niesie za sobg separacja prawno-organizacyjna. Te negatywne skutki
widzi sie juz w samym stosunku zalezno$ci wystepujacym pomiedzy przedsiebior-
stwem zintegrowanym pionowo a podmiotami zajmujacymi sie dziatalnoscig siecio-
wa. Dalej wskazuje sie, ze separacja majgtkowa (wlasnoSciowa) uniemozliwitaby ja-
kakolwiek ingerencje podmiotu dominujgcego w funkcjonowanie podmiotu zalezne-
go. Odnoszac sie do tych pogladéw trzeba zauwazy¢, ze dziatan w zakresie separacji
wilasnosciowej nie wymaga sama Unia Europejska. Z punktu 8 preambuty dyrekty-
wy elektroenergetycznej z 2003 r. dowiadujemy sie, iz ,istotne jest rozréznienie mie-
dzy odrebnoscig prawng i podziatem wtasnosci. Odrebnos$¢ prawna nie pocigga za
sobg zmiany wtasno$ci aktywdéw i nie stoi na przeszkodzie stosowaniu podobnych
lub identycznych warunkéw zatrudniania we wszystkich przedsiebiorstwach zinte-
growanych pionowo. Jednakze, powinien zosta¢ zapewniony niedyskryminacyjny
proces podejmowania decyzji poprzez Srodki organizacyjne dotyczace niezaleznosci
odpowiednich decydentéw”. Réwniez sam Traktat o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej?3) w art. 345 dobitnie stwierdza, ze ,Traktaty nie przesadzaja w niczym zasad
prawa witasnos$ci w Panstwach Cztonkowskich”. Unia Europejska daje tym samym
wyraz poszanowania fundamentalnych praw i wolnosci, do ktérych nalezy z pewno-
Scig zaliczy¢ przepisy dotyczace prawa witasnosci, a ktorych Zrédia szuka¢ nalezy
przede wszystkim w porzadku konstytucyjnym poszczegélnych panstw.

Nowe spojrzenie w sferze rozdziatu sieci od dziatalno$ci w zakresie wytwarzania
i dostaw przynosza nam dyrektywy z 2009 r,, tj. dyrektywa 2009/72/WE i dyrek-
tywa 2009/73/WE. S3 one oczywiScie odpowiedzig na niesatysfakcjonujace rezul-
taty realizacji zasad dotyczacych rozdziatu prawnego i funkcjonalnego przewidzia-
nych w dyrektywie elektroenergetycznej i dyrektywie gazowej, ktére w opinii orga-
now unijnych nie doprowadzity do skutecznego wydzielenia operatoréw systeméw
przesytowych. Istotna zmiana dotyczy zwtaszcza podejscia do problematyki wta-
sno$ci sieci. Rozwigzania dotyczace wydzielenia operatora systemu przesytowego
wskazane w dyrektywach zbudowane sg w oparciu o przewodnig zasade, weditug
ktdérej operatorem systemu przesytowego powinien by¢ witasciciel sieci. Dyrektywa
2009/72 /WE wyraznie wskazuje w pkt 11 preambuty, ze ,rozdziat wtasnosci — kto-
ry nalezy rozumiec¢ jako wyznaczenie wtasciciela sieci na operatora systemu i zacho-
wanie jego niezaleznos$ci od wszelkich intereséw zwigzanych z dostawami i produk-
cji — jest wyraznie skutecznym i stabilnym sposobem na rozwigzanie nieodtgcznego
konfliktu interes6w oraz zapewnienie bezpieczenstwa dostaw”. Dalej w pkt 16 pre-
ambuty tej samej dyrektywy przeczytamy, Ze ,ustanowienie operatora systemu lub
operatora przesytu niezaleznych od interes6w zwigzanych z dostawami i wytwarza-
niem, powinno umozliwi¢ przedsiebiorstwu zintegrowanemu pionowo utrzymanie
wtasnosci aktywow sieci przy jednoczesnym zapewnieniu skutecznego oddzielenia
interesow, pod warunkiem, ze ten niezalezny operator systemu lub ten niezalezny
operator przesytu peini wszystkie funkcje operatora systemu, oraz ze wprowadzo-
ne zostang szczegoétowe uregulowania oraz szeroko zakrojone mechanizmy kontroli
regulacyjnej”. Odnoszac sie tylko do sektora elektroenergetycznego, nalezy zauwa-

[ 23) Dz. U. UE C 115/47 z 9.05.2008 r.
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zy¢, ze dyrektywa 2009/72/WE wymaga, aby od 3 marca 2012 r. kazde przedsie-
biorstwo bedace wtascicielem systemu przesytowego, dziatato jako operator syste-
mu przesytowego?4). W przypadku za$, gdy 3 wrzesnia 2009 r. system przesylowy
nalezy do przedsiebiorstwa zintegrowanego pionowo, panstwo cztonkowskie moze
wyznaczy¢ niezaleznego operatora systemu. Odbywa sie to na wniosek wtasciciela
sytemu przesytowego i podlega zatwierdzeniu przez Komisje Europejskg?>). W ta-
kim przypadku — tj. w sytuacji, gdy wyznaczony zostal niezalezny operator sytemu
przesytowego, ktéry jest czescig przedsiebiorstwa zintegrowanego pionowo — wta-
Sciciel systemu przesytlowego musi by¢ niezalezny, przynajmniej w zakresie swojej
formy prawnej, organizacji i podejmowania decyzji, od wszelkich innych rodzajéw
dziatalno$ci niezwigzanych z przesytem?26).

Podsumowanie

Dazenie do budowy i rozwoju konkurencyjnego rynku energii wymaga — zarow-
no od organdw unijnych, jak i organdw poszczegdlnych panstw cztonkowskich —
nieustannego szukania i wdrazania rozmaitych regulacji prawnych majacych dopro-
wadzi¢ do realizacji tego celu. Celu, ktéry jednoczesSnie zmierza do urzeczywistnie-
nia idei nadrzednej w postaci budowy systemu zapewniajgcego niezaktdcong kon-
kurencje na calym obszarze Unii Europejskiej. Specyfika rynku energetycznego jako
fragmentu gospodarki, ktérego funkcjonowanie oparte jest w przewazajacej mierze
na sieciach infrastrukturalnych, w znaczacy sposob determinuje charakter rozwia-
zan prawnych w tym sektorze. Dobitnie Swiadczy o tym lektura przepiséw unijnych
i krajowych, gdzie znajdujemy szereg konstrukcji, ktérych zasadniczo prézno nam
szuka¢ w aktach regulujacych inne dziedziny zycia gospodarczego. Przyktadéw
mozna wskazac¢ tutaj wiele. Niewatpliwie nalezg do nich — bedace przedmiotem ni-
niejszego artykutu — koncepcje dotyczace wydzielenia operatora systemu przesyto-
wego. Ciezko jest w tej chwili stwierdzi¢, czy te rozwigzania — w szczeg6lnosci
w wersji zaprezentowanej w dyrektywach tzw. Trzeciego pakietu energetycznego —
okazg sie skutecznym panaceum na bolgczki trapigce dzi$ energetyke. Niewatpliwie
warto podjac¢ trud ich wdrozenia, a nastepnie skutecznej praktycznej realizacji, ma-
jac na wzgledzie, ze ,gwarantowany obywatelom panstw cztonkowskich przez Trak-
tat swobodny przeptyw towaréw, prawo do swobodnego $wiadczenia ustug i swo-
boda przedsiebiorczosci, s3 mozliwe do zrealizowania jedynie w warunkach w pet-
ni otwartego rynku”27).

Piotr Korzeniowski jest doktorantem

w katedrze Publicznego Prawa Gospodarczego
na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Jagielloriskiego

24 Art. 9 ust. 1 lit. a dyrektywy 2009/72/WE.

25) Art. 13 ust. 1 dyrektywy 2009/72/WE.

26) Art. 14 ust. 1 dyrektywy 2009/72/WE.

27) Zob. pkt 4 preambuty dyrektywy 2003/54/WE i pkt 4 preambuty dyrektywy 2003/55/WE.
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\

Pomoc publiczna dla przedsiebiorstw zwigzanych
z odnawialnymi Zrédtami energii,
na przyktadzie energetyki wiatrowej

Michat Koszowski H

Traktacie Akcesyjnym Polska przyjeta cel indykatywny udziatu energii
elektrycznej wytworzonej ze Zrédet odnawialnych w krajowym zuzyciu
brutto energii elektrycznej na 2010 r. w wysokoSci 7,5%. Wg danych In-
stytutu Energii Odnawialnej w pierwszym kwartale tego roku wynidst
on dopiero nieco ponad 6%, stad coraz wiecej inwestycji w odnawialne Zrodla energii
(OZE). Wspieranie wykorzystania odnawialnych Zrddet energii pozostaje jednym
z gléwnych zainteresowan Unii, czemu daje wyraz art. 194 c) Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej, wiec i Polska ma obowigzek popierania tej dziedziny gospodarki.

Polityke wspierania wykorzystania odnawialnych Zrédet energii obecnie regulu-
je Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko!) jako element Narodowych
Strategicznych Ram Odniesienia na lata 2007-2013 w osi priorytetowej IX: Infra-
struktura energetyczna przyjazna Srodowisku i efektywnos$¢ energetyczna. Realiza-
cja tej osi priorytetowej pozwala na osiaggniecie celéw, ktoére obecnie w polskiej po-
lityce energetycznej sa kluczowe — zapewnienia bezpieczenstwa energetycznego
poprzez zmniejszenie zapotrzebowania na energie pierwotng i finalng oraz dywer-
syfikacje Zrédet energii w kierunku energii odnawialnej, jak rowniez jest niezwykle
istotna z punktu ochrony $rodowiska, poniewaz zmniejszenie zuzycia energii oraz
wykorzystanie odnawialnych Zrddet energii niesie za sobg ograniczenie emisji za-
nieczyszczen do atmosfery.

Rozwéj wykorzystania odnawialnych Zrodet energii obejmuje zesp6t dziatan da-
zacych do powiekszenia produkcji energii elektrycznej i cieplnej z tych zasobow.
Potrzebna do tego jest budowa i modernizacja jednostek wytwarzania.

Panistwo wspiera te dziatania poprzez jedng z najefektywniejszych form swojej in-
gerencji, jaka jest pomoc publiczna. Nalezy pamietac, iz pomoc publiczna nie jest funk-
Cjg, a instrumentem paristwa w gospodarce®. Ma ona pobudza¢ elementy gospodarki

D http://www.pois.gov.pl/Dokumenty/Lists/Dokumenty%?20programowe/Attachments/91/POli-
S051208.pdf, 11.03.2010

%) Na temat funkcji panstwa w gospodarce zob. M. Szydlo, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako
rodzaj funkcji panistwa wobec gospodarki, Warszawa 2005, s. 11-35. C. Kosikowski odnosi sie do
pojecia zadan panstwa oraz funkcji podmiotéw czynnych publicznego prawa gospodarczego — zob.
C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2006,
s. 113-152; B. Popowska analizuje natomiast funkcje administracji w sferze gospodarki — zob.
B. Popowska, Klasyfikacja funkcji administracji prawa gospodarczego [w:] B. Popowska (red.),
Funkcje wspoétczesnej administracji gospodarczej, Poznan 2006, s. 61 i nast. oraz Publiczne prawo
gospodarcze. Zagadnienia ustrojowe, materialnoprawne i proceduralne. (Struktura wyktadu oraz
materiaty Zrédtowe), B. Popowska (red.), Poznan 2006, s. 550.
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lub danych regionéw, ktére dla panstwa sg szczegdlnie wazne?). Pierwszoplanowg role

powinna mie¢ pomoc dla przedsiebiorcow dziatajgcych w interesie publicznym.
Pomoc publiczna dla przedsiebiorstw zwigzanych z odnawialnymi Zrodtami

energii jest obecnie regulowana gtéwnie przez dwa rozporzadzenia: rozporzadze-
nie Ministra Gospodarki z 3 lutego 2009 r. w sprawie udzielania pomocy publicznej
na inwestycje w zakresie budowy lub rozbudowy jednostek wytwarzajacych ener-
gie elektryczng lub ciepto z odnawialnych zrédetl energii¥) oraz z 15 pazdziernika

2009 r. w sprawie udzielania pomocy publicznej na inwestycje w zakresie budowy

lub rozbudowy przedsiebiorstw produkujacych maszyny i urzadzenia stuzace do

wytwarzania energii z odnawialnych Zrdédet energii oraz biokomponentéw i biopa-
liw ciektych®. W obu aktach prawnych maksymalna intensywno$¢ pomocy zostata

okreslona tozsamo z § 3 rozporzadzenia Rady Ministréow z 13 pazdziernika 2006 r.

w sprawie ustalenia mapy pomocy regionalnej®), ktére stanowi implementacje Wy-

tycznych w sprawie krajowej pomocy regionalnej na lata 2007-2013 — Krajowa mapa

pomocy regionalnej: Stowenia, Republika Stowacka, Wegry, Polska?).
Oznacza to, iz nie biorgc pod uwage pewnych wyjatkow, generalnie, liczona jako
stosunek ekwiwalentu dotacji brutto do wydatkéw kwalifikowanych wynosi:

1) 50% — gdy inwestycja bedzie zlokalizowana na obszarach nalezgcych do woje-
wodztw: lubelskiego, podkarpackiego, warminsko-mazurskiego, podlaskiego,
Swietokrzyskiego, opolskiego, matopolskiego, lubuskiego, t6dzkiego lub kujaw-
sko-pomorskiego;

2) 40% — gdy inwestycja bedzie zlokalizowana na obszarach nalezgcych do woje-
wodztw: pomorskiego, zachodniopomorskiego, dolnoslaskiego, wielkopolskiego,
Slaskiego, a do 31 grudnia 2010 r. na obszarze nalezacym do wojewddztwa ma-
zowieckiego, z wylaczeniem miasta stotecznego Warszawy;

3)30% — gdy inwestycja bedzie zlokalizowana na obszarze nalezacym do miasta
stotecznego Warszawy, a w okresie od 1 stycznia 2011 r. do 31 grudnia 2013 r.
— na obszarze nalezacym do wojewddztwa mazowieckiego.

Jak wida¢ intensywnos$¢ pomocy jest uzalezniona od rozwoju spoteczno-gospodarcze-
go wojewddztwa, w ktorym przedsiebiorstwo jest zlokalizowane. Mamy wiec do czynie-
nia z klasycznym przyktadem regionalnej pomocy publicznej, w rozumieniu art. 107
pkt 3a) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dawny art. 87 pkt 3a) TWE). Na-
lezy tu rozwazy¢ jak sie ma taki sposéb podziatu terytorium kraju do rzeczywistych
mozliwo$ci wykorzystania odnawialnych Zrédet energii na réznych jego terenach.
Skupie sie w tym miejscu na przyktadzie wykorzystania energii wiatrowe;.

Zgodnie z Opinig Polskiego Stowarzyszenia Energetyki Wiatrowej potencjat teo-
retyczny energii wiatru dla terenu Polski, przy przyjeciu wskaznika jednostkowego
zapotrzebowania na powierzchnie w wysokosci 10 ha na 1 MW mocy zainstalowa-

3) k. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2007, s. 366. Por. B. Popowska, Rola
panstwa w obszarze pomocy publicznej, PUG 2002, nr 8, s. 2 i nast.; P. Nicolaides, The Economics
of Granting and Controlling State Aid [w:] L. Hancher, T. Ottervanger, PJ. Slot (red.), E.C. State Aids,
London 2006, s. 18 i nast.

4) Dz. U. z 10 lutego 2009 r.

5) Dz. U.z 2 listopada 2009 r.

) pz. U.z 19 pazdziernika 2006 r.

7) Dz. U. UE.C.06.256.6.

104 Biblioteka Regulatora lipiec 2010



Pomoc publiczna dla przedsiebiorstw zwigzanych z odnawialnymi Zrédtami energii

nej wyniostby dla obecnie stosowanych technologii konwersji 2 049 TWh na ladzie
oraz 374 TWh na morzu (Ygcznie 9 EJ energii)®. Jest to jednak potencjat niemozli-
wy do praktycznego zagospodarowania, gdyz zaktada wykorzystanie na cele ener-
getyki wiatrowej catej powierzchni kraju, morskich wéd wewnetrznych i morza te-
rytorialnego. Nalezy wiec wzig¢ pod uwage cala specyfike terytorium kraju i wyni-
kajace z tego ograniczenia dla rozwoju tej technologii.

Studia i pomiary dokonane przez instytucje panstwowe dajg wytacznie informacje
ogolne o polskich zasobach energii wiatru, jednakze juz takie dane wskazuja, iz pre-
destynuja nasz kraj do rozwoju wykorzystania energii wiatrowej. Szczeg6lnie uprzy-
wilejowane pod wzgledem zasobow sa tereny o wybitnie korzystnej lokalizacji: wy-
brzeza Morza Battyckiego, zwtaszcza w jego wschodniej czesci, péinocno-wschodniej
Polski (okolice Suwatk i Gotdapi), jak
i bardzo korzystna lokalizacja: zrézni-
cowane orograficznie otwarte tereny
Warmii i Mazur, Pomorza i Podlasia.
Spora czes$¢ kraju charakteryzujg ko-
rzystne uwarunkowania do rozwoju
energetyki wiatrowej).

Oznacza to w przyblizeniu, iz Polska
posiada korzystne warunki dla rozwo-
ju energetyki wiatrowej na ok. 60% po-
wierzchni, a na 5% — bardzo korzystne
i wybitnie korzystne (por. rys. 1) —
gléwnie dzieki duzemu odsetkowi te-
renéw otwartych (przede wszystkim
uzytkoéw rolnych, stanowigcych obec-
nie 59% terytorium Polski).

Nie mozna jednak zapominac o bar- Bndizn korzysinatiokalizadh

dzo waznym ograniczeniu cllla rozwoju I Koy Tkaizad
energetyki wiatrowej, jakimi sg obszary . o

) S b JERE N I Dos¢ korzystna lokalizacja
chronione — tak juz istniejace, jak i pla-

. . . . - Niekorzystna lokalizacja
nowane ich powiekszenia. Zgodnie z da- B =0 niekorzystna lokalizad
nymi Gléwnego Urzedu Statystycznego, IR0 TSKGREPHIE IORaNAaYH
tacznie obszary chronione o roznej Sci- Rysunek 1. Zasoby wiatru w Polsce
stosci ochrony zajmujg obecnie 32%
powierzchni kraju. Nalezy réwniez doda¢ do tego obszary objete programem Natura
2000, ktore docelowo maja stanowic¢ ok. 20% powierzchni kraju.

Tylko ogélnie mozna naszkicowac szacunki, ile gruntéw zdatnych do wykorzysta-
nia w energetyce wiatrowej zostanie wytgczonych ze wzgledéw srodowiskowych.
Wg danych GUS 0,13% uzytkéw rolnych znajduje sie w parkach narodowych,

Na podstawie danych Osrodka Meteorologii IMGW

Wybitnie korzystna lokalizacja

8) Za Mozliwosci wykorzystania Odnawialnych Zrédet energii w Polsce do roku 2020, s. 26,
http://www.mg.gov.pl/NR/rdonlyres/ACOAF2CE-748F-4BD7-9DC9-10E94257B732 /48364 /Mo-
zliwosciwykorzystaniaOZE2020.pdf, 11.03.2010.

9 Na podstawie ekspertyzy Instytutu Meteorologii i Gospodarki Wodnej Zasoby energii wiatru w Polsce,
http://www3.imgw.pl/internet/zz/zz_xpages/oferta_wiatr/wiatr_pliki/oferta.pps, 28.02.2010 oraz
danych zebranych przez Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie, http://www.uwm.edu.pl/ko-
lektory/silownie/wiatr.html, 28.02.2010.
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5% w obszarze parkéw krajobrazowych, zas kolejne 17% to uzytki rolne na tere-
nach chronionego krajobrazu. Nalezy tu zaznaczy¢, iz ochrona krajobrazowa nie wy-
klucza, przynajmniej w teorii, wykorzystania danego obszaru do budowy elektrow-
ni wiatrowej, jednakze obserwuje sie raczej restrykcyjna polityke wtadz lokalnych
i regionalnych w tej kwestii. Powinno sie rdwniez mie¢ na wzgledzie ok. 10% mar-
gines, ze wzgledu na trudnosci w budowie elektrowni wiatrowych na terenach otu-
lin wyzej wymienionych obszar6w ochrony przyrody.

Coraz czesciej w $rodowiskach ekologéw podnosi sie problem oddzialywania
elektrowni wiatrowych na ptactwol?. Jest to kwestia powigzana z oméwionymi
przeze mnie ograniczeniami zwigzanymi z ochrong przyrody. Budowa elektrowni
wiatrowej moze skutkowac tak zwiekszeniem $miertelno$ci ptactwa ze wzgledu na
kolizje z maszynami farmy wiatrowej, zmniejszenie liczebnosci ze wzgledu na utra-
te siedlisk, jak i zaburzenia migracji ptakow ze wzgledu na powodowany przez tur-
biny wiatrowe ,efekt bariery”. Problem jest szczeg6lnie palacy na obszarach boga-
tych w legowiska ptakéw, co niestety w duzej czesci pokrywa sie z najbardziej pre-
dysponowanymi terenami do rozwoju energetyki wiatrowe;j.

Poza wyzej wymienionymi kolizjami nalezy oczywiscie rowniez pamieta¢ o moz-
liwej sprzecznosci z istniejacg i planowang zabudowg mieszkaniowg, jak rowniez
z obszarami wartosciowymi pod wzgledem dziedzictwa kulturowego i historyczne-
go. To jeszcze bardziej zmniejsza obszar zdatny do wykorzystania dla energetyki
wiatrowej. Ogélny potencjat techniczny to zatem ok. 1/3 powierzchni kraju.

Aby elektrownia wiatrowa mogta zosta¢ wykorzystana, oczywi$cie musi ona uzy-
ska¢ podtaczenie do linii przesytowej. Jest to pole do licznych naduzy¢. Czestym zja-
wiskiem jest, iZ drobni przedsiebiorcy, uzyskawszy warunki przytaczenia, swoje in-
westycje pozostawiajg tylko na papierze. Starania o nie majg wytacznie na celu od-
sprzedanie pézniej ich z zyskiem powazniejszym graczom na rynku energetyki. Pro-
ceder ten ma by¢ ukrécony najnowszg nowelizacjg prawa energetycznego, wprowa-
dzajacg instytucje zaliczki przytaczeniowej. Problematyczne jest, czy tak niska staw-
ka bedzie stanowita powazng zapore dla naduzy¢!b.

Nie mozna zapomnie¢, iz wsparcie energetyki odnawialnej w Polsce musi zachowac
rynkowy charakter, tak wiec w pierwszej kolejnosci nalezatoby wykorzystac tereny
o wybitnie korzystnych dla rozwoju tej technologii obszaréw. Zlokalizowane sg one
w okolicach Suwatk i na wybrzezu. Nanoszgc na nie wyzej wymienione przeze mnie
ograniczenia, z potencjatu technicznego uzyskujemy potencjal ekonomiczny stanowig-
cy ostatecznie ok. 5% powierzchni kraju, gtéwnie w jego p6tnocnych krancach.

Mozemy tu wroci¢ do podziatu mapy podziatu regionalnego pomocy na cele zwig-
zane z budowg maszyn i urzadzen do wytwarzania energii ze Zrodet odnawialnych.
Jednostkami organizacyjnymi sg polskie wojewddztwa, ktére odpowiadajg regionom
(NUTS 2) wg terminologii statystycznej Europejskiego Urzedu Statystycznego!?). Za-

10) Poréwnaj: Wytyczne Polskiego Stowarzyszenia Energetyki Wiatrowej w zakresie oceny oddziaty-
wania elektrowni wiatrowych na ptaki, http://www.psew.pl/files/wytyczne_w_zakresie_oceny_od-
dzialywania_elektrowni_wiatrowych_na_ptaki_apa_v_10new_okladka_pl.pdf, 8.03.2010.

1) por, M. Kozmana, Wiatrowe megaplany, Rzeczpospolita z 2.03.2010 r., nr 51 (8562), s. B5.

12) NUTS (skrét od fr. Nomenclature des Unites Territoriales Statistique, ang. Nomenclature of Units for Ter-
ritorial Statistics), por. http://ec.europa.eu/eurostat/ramon/nuts/introduction_regions_en.html,
05.03.2010 r. oraz rozporzadzenie Rady Ministréw z 14 listopada 2007 r. w sprawie wprowadzenia No-
menklatury Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych (NTS) (Dz. U. z 2007 r. Nr 214, poz. 1573).
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sadg pomocy publicznej na terenie Unii Europejskiej jest taki sam poziom na terenie
catego regionu (w wypadku Polski wyjatkiem jest Mazowieckie z Warszawg). Mozli-
we jest réwniez rozroznienie ze wzgledu na wielko$¢ inwestycji, inwestujgcego
przedsiebiorstwa i sektora gospodarkil3). Wynika z tego zupelna niezalezno$¢ mak-
symalnej warto$ci pomocy i ekonomicznego wykorzystania energii odnawialnej
(w omawianym przeze mnie przykladzie energii wiatrowej) na danym terenie.

Pierwsza grupa, o maksymalnej pomocy panstwa na poziomie 30% to teren mia-
sta stotecznego Warszawy od 2011 r., rGwniez catego wojewodztwa mazowieckiego,
ktore posiada raczej korzystne uwarunkowania terenowe dla energetyki wiatrowe;.

Druga grupe, gdzie maksymalna pomoc panstwa moze siega¢ 40%, co jest uwa-
zane za podstawowg maksymalno$¢ intensywno$é pomocy publicznej!4), stanowig
wojewddztwa bogatsze. Do tej grupy trafity wojewddztwa: zachodniopomorskie
i pomorskie, ktérych tereny nadmorskie stanowia jedyne, poza okolicami Suwatk,
tereny szczegolnie korzystne dla produkcji energii wiatrowej. Oznacza to mniejsze
preferencje dla inwestycji, ktére majg szanse najwiekszego powodzenia ekonomicz-
nego. Na uwage zastuguje to, iz Zachodniopomorskie, mimo osiggania dos$¢ niskie-
go udziatu w PKB Polski'®), zostato zakwalifikowane do regionéw bez prawa do po-
wiekszanej maksymalnej intensywnosSci pomocy.

Trzecig grupe (o maksymalnej pomocy na poziomie 50% wartosci inwestycji) sta-
nowi m.in. wojewddztwo matopolskie, ktére nie posiada zbyt korzystnych terenoéw
do wykorzystania energii wiatrowej, a pewna jego czes$¢ (najwieksza w Polsce)
w ogole stanowi bardzo niekorzystny obszar dla energetyki wiatrowej. Podobnie do
pierwszej grupy nalezy wojewoddztwo opolskie, w cato$ci stanowigce niekorzystng
lokalizacje dla elektrowni wiatrowych. W pierwszej grupie znajduje sie réwniez Pod-
karpacie. Ma ono do$¢ dobry potencjat energii wiatrowej, jednakze jej wykorzysta-
nie jest mocno utrudnione przez licznie wystepujace w tym wojewodztwie obszary
ochrony przyrody — w niektérych powiatach siegajace nawet 80% powierzchnil®),
Do powyzszej grupy zaliczono réwniez wojewodztwo warminsko-mazurskie, jed-
nakze raczej nie ze wzgledu na predyspozycje techniczne, a ze wzgledu na zty stan
rozwoju spoteczno-ekonomicznego i zakwalifikowanie jej do regionow Unii Euro-
pejskiej objetych pomoca regionalna.

Ze wzgledu na jednolitos¢ obliczania maksymalnej intensywnosci pomocy dla da-
nego regionu, istnieje prawna mozliwo$¢ udzielenia wyzszej pomocy publicznej in-
westycji, ktéra ma mniejsze szanse ekonomicznego sukcesu, jednakze jest zaplano-
wana na obszarze objetym dodatkiem z pomocy regionalnej. Stosujac ja starano sie
razem osiggna¢ dwa cele: wspieranie gorzej rozwinietych spoteczno-gospodarczo
terenéw naszego kraju oraz wykorzystanie odnawialnych Zrodet energii. Sprowa-
dza sie to jednak w praktyce do powiekszenia pomocy dla obszaréw, ktére sg go-
rzej predysponowane do wykorzystywania potencjatu energii odnawialnej, niz in-
ne, ale lepiej rozwiniete. Pomieszanie elementéw pomocy horyzontalnej i regional-
nej powoduje, przy jednoczesnym jednolitym procencie maksymalnej intensywno-

13) J. Zombirt, Mechanizmy rynku wewnetrznego UE, Warszawa 2008, s. 290 i nast.
1 Zgodnie z wytycznymi Wspolnoty nt. pomocy publicznej na zadania zwigzane z ochrong srodowi-
ska (Dz. Urz. WE Nr 37 z 3.02.2001 r.).
15) Dane Gtownego Urzedu Statystycznego, Rocznik Statystyczny Wojewddztw 2009,
http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL_oz_rocznik_wojewodztw_2009.pdf, 9.03.2010.
) Mozliwosci wykorzystania ... s. 27.
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$ci pomocy, iz pomoc publiczna dla przedsiebiorstw zwigzanych z wytwarzaniem
energii ze Zrédet odnawialnych staje sie nieefektywna. Wykorzystanie jednego, uni-
wersalnego ,szablonu”, dzielacego kraj ze wzgledu na rozwoj spoteczno-gospodar-
czy powoduje, iz miedzy realnym potencjatem a maksymalnym poziomem pomocy
publicznej mozna $miato méwic o stosunku niezaleznosci. W wypadku pomocy pu-
blicznej na ten cel nalezatloby moim zdaniem raczej stawia¢ na pomoc horyzontal-
ng, a regionalna powinna by¢ jedynie dodawana. Maksymalna intensywno$¢ pomo-
cy publicznej powinna po pierwsze by¢ uzalezniona od realnego potencjatu wyko-
rzystania danego rodzaju odnawialnego Zrddta energii, p6Zniej dopiero nalezatoby
patrze¢ na zaspokajanie interesu publicznego. Bardziej szczegdétowe rozgraniczenia
pozwolityby lepiej wspiera¢ najbardziej efektywne inwestycje, dzieki czemu udziat
odnawialnych Zrodet energii, wcigz niewielki w polskiej energetyce, mogtby zostac
bardziej wydajnie powiekszony. Przy wsparciu regionu musi réwniez by¢ brana pod
uwage jego specyfika.

Dobry kierunek zmian wida¢ w projekcie ustawy o odnawialnych zasobach ener-
gii i racjonalnym ich wykorzystaniu. A o wiele wyraZniej rozgranicza ona pomoc ho-
ryzontalng i regionalng, co wydaje sie by¢ bardziej zgodne z duchem wytycznych
Unii Europejskiej nt. pomocy publicznej na zadanie zwigzane z ochrong srodowiska.
Zasadny jest rowniez planowany obowigzek oceny zasobdw energii odnawialnej na
roznych szczeblach podziatu terytorialnego kraju — od gmin po wtadze centralne.

Rozwoj energetyki ze Zrédet odnawialnych w Polsce jest celem, do realizacji kt6-
rego nasz kraj jest zobligowany przez cztonkowstwo w Unii Europejskie;j. Jest to cel
ambitny, co wcigz trudny, mimo dobrych warunkéw Polski do rozwoju tego sekto-
ra gospodarki. Aby przyspieszy¢ zacieranie dysproporcji w tej dziedzinie miedzy
Polska, a krajami ,Starej Unii”, nalezy stawia¢ przy udzielaniu pomocy publicznej na
inwestycje zwigzane z OZE, na ich podziat wedlug kryteriow bezpieczenstwa, efek-
tywnosci i oszczednosci. Dzieki temu nasz kraj przestanie by¢ postrzegany na ze-
wnatrz jako hamulcowy rozwoju wykorzystania odnawialnych Zrédet energii.

Michat Koszowski jest studentem prawa
na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Jagielloriskiego
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Mechanizm ekonomiczny w ksztattowaniu polityki
energetycznej, na przyktadzie systemu handlu
uprawnieniami do emisji do powietrza gazéw
cieplarnianych i innych substancji

Jacek Kotacz |

ematem niniejszego opracowania bedzie proba nakreslenia ogélnych ram

problemu wykorzystania mechanizmu ekonomicznego w ksztattowaniu

polityki energetycznej. Majac jednak na wzgledzie obszerno$¢ poruszone-

go tematu, w szczegdlnosci zas — mozliwos¢ jego zegzemplifikowania na
szeregu roznych instytucji prawnych z zakresu szeroko pojetego prawa energetycz-
nego, jak tez ramy objetosciowe artykutu, w peini uzasadnione wydaje sie zognisko-
wanie prezentowanych uwag na wyltgcznie jednej, wybranej, instytucji prawne;j.
W rezultacie, przyktadem ktéry postuzy do prezentacji przywotanego zagadnienia
beda uprawnienia do emisji do powietrza gazéw cieplarnianych i innych substancji
uregulowane w ustawie z 22 grudnia 2004 r. o handlu uprawnieniami do emisji do
powietrza gazéw cieplarnianych i innych substancji (powotywana dalej jako ustawa
o handlu emisjami)b.

Zgodnie bowiem z art. 1 powotanej ustawy, ktéry stanowi w zasadzie powtorze-
nie art. 1 dyrektywy 2003/87 /WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 13 paZdzier-
nika 2003 r. ustanawiajacej system handlu przydzialami emisji gazow cieplarnia-
nych we Wspdlnocie oraz zmieniajgcej dyrektywe Rady 96/61/WE?2), jej zadaniem
jest okres$lenie zasad funkcjonowania systemu handlu uprawnieniami do emisji do
powietrza gazow cieplarnianych i innych substancji, ktérego celem jest ogranicze-
nie tych emisji w sposéb verba legis optacalny i ekonomicznie efektywny.

Wymog zapewnienia ekonomicznej efektywnosci funkcjonowania tworzonego syste-
mu uwypuklony zostat tym samym juz na wstepie powotanego aktu prawnego, co uza-
sadnia¢ bedzie traktowanie go jako swoistego celu nadrzednego wprowadzenia catej re-
gulacji. Biorgc pod uwage poglady wyrazane w nauce ekonomii®) wskaza¢ nalezy w tym
kontekscie, ze zwiekszeniu efektywnosci ekonomicznej systemu obrotu okreslonym do-

D Dz. U. Nr 281, poz. 2784.

2 Dziennik Urzedowy L 275 z 25 pazdziernika 2003 r., s. 0032-0046, zwanej dalej dyrektywa
2003/87.

3) Zob. G. Chichilnisky, Equity and Efficiency in Global Emissions Markets, [w:] L. Revesz, P. Sands,
R.B. Stewart, Environmental Law, the Economy and Sustainable Development Richard, Cambridge
University Press, s. 277. Por. réwniez C.A. Chavez, J.K. Stranlund, Enforcing Transferable Permit
Systems in the Presence of Transaction Costs, University of Massachusetts Department of Resource
Economics Working Paper No. 2004-3, s. 1 i nast., ktérzy w ogdle nie rozwazaja istnienia ograni-
czen w rozporzadzaniu uprawnieniami do emisji jako kosztéw transakcyjnych (transaction costs)
ponoszonych przez uczestnikéw systemu ich obrotu.
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brem stuzy¢ bedzie takie jego uksztattowanie, ktére zapewnia minimalizacje przeszkod
i barier funkcjonujacych na danym rynku. Bez watpienia za$, skutek ten osiggniety by¢
moze w szczeg6OlnosSci przez takie uksztaltowanie samego systemu obrotu, w ramach
ktorego zminimalizowane lub wrecz zniesione zostang ewentualne obostrzenia dotycza-
ce mozliwosci rozporzadzania dobrami, bedgcymi przedmiotem obrotu w ramach tego
systemu®). W tym kontekscie celowe wydaje sie odniesienie do — bedacego przedmio-
tem pewnych rozbieznosci w doktrynie — pytania, czy cechg istotng uprawnien do emi-
sji jest mozliwos$¢ ich przenoszenia, a takze — co w praktyce wtasciwo$¢ ta oznacza.

Zbywalnos¢ cechg przedmiotowo istotng uprawnien emisyjnych?

Zgodnie z definicjg legalng zawartg w art. 3 pkt 15 ustawy o handlu emisjami pod
pojeciem uprawnienia do emisji rozumie sie uprawnienie do wprowadzania do po-
wietrza w okreslonym czasie ekwiwalentu w przypadku gazéw cieplarnianych lub
1 Mg jednej z pozostatych substancji, ktére moze by¢ sprzedane, przeniesione lub
umorzone na zasadach okreslonych w ustawie. Juz prima facie wydaje sie wiec, ze
przenaszalnos$¢ uprawnien do emisji stanowi¢ bedzie element niezbedny, by dane-
mu prawu przypisa¢ przymiot uprawnienia w rozumieniu ustawy o handlu emisja-
mi. Poniewaz jednak stanowisko takie poddane zostato w doktrynie w watpliwo$¢>),
zasadne wydaje sie przytoczenie argumentow, ktére — w opinii autora — przema-
wia¢ beda za przyznaniem powotanej cesze przymiotu elementu przedmiotowo
istotnego catej instytucji. Ewentualne uznanie tej wiasnosci za ceche przedmiotowo
istotng uprawnien emisyjnych bedzie bowiem mogto postuzy¢ do delimitacji tej in-
stytucji od innych, podobnych im, instrumentéw. W doktrynie podkresla sie bo-
wiem, Ze to wtasnie elementy przedmiotowo istotne danej czynnos$ci stanowi¢ moga
,harzedzie” umozliwiajgce zakwalifikowanie okreslonego zachowania do kreowane;j
przez normy prawa pozytywnego kategorii, co w rezultacie umozliwia¢ bedzie
wskazanie przepisdw, ktore wigza¢ beda z danym zachowaniem konsekwencje nie
wyrazone bezposrednio w ramach o$wiadczen woli stron®).

Argumentem wartym powotania w pierwszej kolejnosci wydaje sie by¢ odwota-
nie do ratio regulacji, ktorej celem jest przeciez zapewnienie ograniczenia emisji do
powietrza gazow cieplarnianych i innych substancji w sposéb optacalny i ekono-
micznie efektywny. Tym samym, ustawa o handlu emisjami stanowi¢ ma $rodek

9 G. Chichilnisky, G. Heal, Markets for Tradeable CO, Emission Quotas. Principles and Practice, Eco-
nomics Department Working Papers No. 153, Paryz 1995, s. 21 oraz s. 27 wskazujg, ze dla zapew-
nienia maksymalizacji uzyteczno$ci zuzycia uprawnien emisyjnych konieczne jest zapewnienie
swobody ich obrotu. Z kolei T. Tietenberg, Lessons from using transferable permits to control air
pollution in the United States [w:] ].C. van den Bergh, Handbook of environmental and resources
economics, Edward Elgar Publishing 2002, s. 283 analizujac rézne systemy handlu uprawnienia-
mi do emisji wprowadzone od 1975 r. w Stanach Zjednoczonych doszedt do wniosku, ze zapew-
nienie swobodnego dostepu do rynku oraz tatwosci zawierania transakcji jest nieodzownym wa-
runkiem dla zapewnienia skutecznosci catego systemu.

5 Tak M. Gorski, Handel uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych i innych substancji w $wie-
tle ustawy z 22 grudnia 2004 r. [w:] ]. Bo¢, K. Nowacki (red.), Prawna ochrona powietrza i handel
uprawnieniami emisyjnymi w Polsce i w Niemczech, Kolonia Limited 2006, s. 176-177, ktéry
wskazuje, ze obiegowos$¢ nie stanowi cechy definicyjnej uprawnien do emisji.

©) 7. Radwanski [w:] S. Grzybowski (red.), System prawa cywilnego. Tom I. Czes¢ ogdélna, Wroctaw-
-Warszawa-Krakéw-Gdansk-L.6dz 1985, s. 531-532.
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umozliwiajgcy stworzenie prawnej infrastruktury dla catkowicie nowego rynku —
rynku publicznoprawnych pozwolen administracyjnych (tzw. transferable permits7),
ktéry ma stanowiC jedng z alternatywnych form finansowania przedsiebiorcow.
Skoro bowiem ideg wprowadzenia uprawnien do emisji jest stworzenie mechani-
zmu ekonomicznej zachety do zmniejszenia przez przedsiebiorcow skali negatyw-
nych oddziatywan na $rodowisko naturalne, poprzez wykreowanie przez system
prawny nowych débr o okresSlonej warto$ci majgtkowej, ktére — o ile nie zostang
przez przedsiebiorce zuzyte na wtasne potrzeby — mogtyby nastepnie zostac spie-
niezone na rynku, oczywiste staje sie, ze warunkiem sine qua non zapewnienia efek-
tywnos$ci ekonomicznej catego mechanizmu jest zagwarantowanie mozliwie naj-
wiekszej grupy potencjalnych nabywcéw 8), jak réwniez — zmniejszenie kosztow
transakcyjnych przeprowadzanych operacji.

W rezultacie, swobodna przenaszalno$¢ uprawnien do emisji staje sie kwestig kluczo-
wa dla zapewnienia skutecznos$ci catego systemu, jako Ze wprowadzenie ograniczen
w mozliwosci rozporzadzania uprawnieniami pocigga¢ bedzie za sobg automatycznie
zwiekszenie ryzyka dokonywanych transakcji (przejawiajgcego sie w niepewnosci co do
ewentualnej mozliwosci korzystnego zbycia posiadanych praw) %), co skutkowa¢ bedzie
jednoczesnym zwiekszeniem kosztownosci catego mechanizmu i skorelowanym z nim
zmniejszeniem jego atrakcyjnosci jako alternatywnego zrodia pozyskiwania kapitatu.

Uprawnienie pozwoleniu nie rowne

W dalszej kolejnosci warto wskaza¢, Ze swobodna przenaszalno$¢ uprawnien do
emisji w ksztatcie nadanym im ustawg o handlu emisjami odr6znia¢ bedzie te insty-
tucje od pozwolen na wprowadzanie gazéw lub pytéw do powietrza uregulowanych
w Prawie ochrony $rodowiskal®.11), Pozwolenia, o ktérych mowa w POS, s3 bowiem
co do zasady nieprzenaszalne, jako wydawane na wniosek zainteresowanego pod-
miotu indywidualne decyzje administracyjne (art. 220 ust. 1 w zw. z art. 183 ust. 1
w zw. z art. 184 ust. 1 POS). Ich ewentualne przeniesienie dopuszczalne jest wytgcz-
nie w wypadkach wyraznie wskazanych w ustawie i nastepuje — zgodnie z art. 190
ust. 3 powotanej ustawy — réwniez w drodze decyzji administracyjne;j!2).

7) Sustainable Development. Critical Issues, OECD Publishing, 2001, s. 146-147.

8 G. Chichilnisky, Equity..., s. 278.

9 Zob. K. Jajuga [w:] K. Jajuga, T. Jajuga, Inwestycje. Instrumenty finansowe. Aktywa niefinansowe.
Ryzyko finansowe. Inzynieria finansowa, Warszawa 2008, s. 179-182; takze K. Jajuga [w:] K. Jaju-
ga (red.), Zarzadzanie ryzykiem, Warszawa 2007, s. 18 i nast.

10) Tekst jednolity: Dz. U. 2008 r. Nr 25, poz. 150 z p6zn. zm., powolywana dalej jako POS.

1) Na brak regulacji okre$lajacych wzajemne relacje pomiedzy handlem uprawnieniami do emisji
a pozwoleniami zintegrowanymi wskazywali juz we wrze$niu 2003 r. S. Krystek, E Pchetka, Handel
emisjami, dodatek do Rzeczpospolitej nr 216 z 16 wrze$nia 2003 r.

12) 7e wzgledu na zblizong istote obydwu mechanizméw przywota¢ w tym miejscu warto zapadty na

gruncie ustawy — Prawo budowlane wyrok NSA z 6 grudnia 2001 r., Il SA/Kr 76/98, w ktorym stwier-

dzono: ,[ulprawnienia z decyzji o pozwoleniu na budowe uzyskuje jedynie osoba, na rzecz ktérej de-
cyzja ta zostata wydana, tj. jej adresat, wzglednie osoba, na rzecz ktorej przeniesione zostato wczesniej
wydane pozwolenie. To przeniesienie pozwolenia na budowe nastepuje przy tym w drodze decyzji
przewidzianej art. 40 Prawa budowlanego. (...) Prawo budowlane nie zna innej formy (sposobu) uzy-
skania uprawnien wynikajacych z pozwolenia na budowe przez osobe, ktdra nie byta adresatem de-
cyzji zawierajacej takie pozwolenie”. Zob. tez wyrok NSA z 9 grudnia 2003 r., Il SA/Ka 2901/2001.
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W rezultacie, ewentualne préby konstruowania systemu obrotu w oparciu o po-
zwolenia emisyjne w ksztalcie nadanym im przez POS skazane bylyby, jak sie zda-
je, z gory na porazke.

Po pierwsze bowiem, zgodnie z art. 190 ust. 1 POS wniosek o przeniesienie praw
i obowigzkéw wynikajacych z pozwolen emisyjnych dotyczacych instalacji zlozy¢
moze wylacznie podmiot zainteresowany nabyciem do niej tytutu prawnego, co
oznacza, Ze w znacznym stopniu ograniczony zostatby krag podmiotéw, ktére mo-
gtyby by¢ ich potencjalnymi nabywcami. Jak za§ wskazano juz wyzej, ekonomiczna
efektywnos$¢ systemu, a co za tym idzie — faktyczna realizacja celu w postaci reduk-
cji ilosci emitowanych do powietrza gazéw i pytdw — osiggnieta by¢ moze wyltacz-
nie w warunkach zapewnienia potencjalnie jak najszerszego kregu podmiotow, kt4-
re mogtyby by¢ uczestnikami mechanizmu obrotu pozwoleniami emisyjnymi.

Po drugie zas$, konieczno$¢ wydawania odrebnej decyzji administracyjnej w kaz-
dym przypadku przeniesienia pozwolenia emisyjnego na nowy podmiot stanowita-
by mechanizm niezmiernie czasochtonny oraz pociggatoby za soba znaczne, dodat-
kowe, koszty zwigzane z prawidtowym przeprowadzeniem catej procedury. Co wie-
cej, regulacje dotyczace zaskarzania decyzji oraz mozliwo$ci wystepowania w spra-
wie jako strony kazdego, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy poste-
powanie albo kto zgda czynnoSci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub
obowiazek, mogtyby w sposéb znaczacy, a przy tym dos¢ trudny do przewidzenia,
zwieksza¢ ryzyko prawne funkcjonowania catego mechanizmu, a co za tym idzie —
skutecznie zniecheca¢ podmioty gospodarcze do uczestniczenia w tak uksztattowa-
nym systemie. W rezultacie, zwiekszenie kosztow operacji przy jednoczesnym
znacznym ryzyku prawnym ponoszonym przez dokonujgce ich podmioty, skutko-
watoby w praktyce znacznym zmniejszeniem atrakcyjnosci takiej formy finansowa-
nia przedsiebiorstw, pozostajgc tym samym w wyraznej opozycji do zatozen aksjo-
logicznych catej instytucji uprawnien emisyjnych.

Rozporzadzanie uprawnieniami emisyjnymi

Kolejng z wytaniajgcych sie na gruncie zasad rozporzadzania uprawnieniami do
emisji watpliwosci jest okresSlenie charakteru czynnosci prawnych, ktére moga pro-
wadzi¢ do przeniesienia zwigzanych z nimi (inkorporowanych w nich) uprawnien.
Literalna wyktadnia art. 24 in fine oraz art. 26 ust. 1 pkt 2 ustawy o handlu emisja-
mi mogtaby bowiem prima facie sktania¢ do uznania, Ze przeniesienie uprawnien
do emisji na inne podmioty nastgpi¢ moze wytgcznie w drodze umowy sprzedazy.

Wydaje sie jednak, ze przeciwko uznaniu zawarcia umowy sprzedazy za wylgcz-
ny sposéb przeniesienia uprawnien do emisji przemawia¢ bedzie szereg wazkich
argumentow.

Po pierwsze, trudno bytoby wskaza¢ na istnienie racjonalnych przestanek prze-
mawiajacych za konieczno$cig ograniczenia katalogu czynnosSci prawnych moga-
cych prowadzi¢ do przeniesienia uprawnien do emisji na inne podmioty. Wrecz
przeciwnie, ratio ustawy przemawia wtasnie za konieczno$cig zapewnienia jak naj-
wiekszej elastycznosci transakcji mogacych dotyczy¢ uprawnien do emisji.

Przyktadowo, w praktyce stosunkowo duza role mogtyby odgrywa¢ umowy po-
zyczki, ktérych przedmiot stanowityby wiasnie uprawnienia do emisji: prowadzacy
instalacje, ktory przewiduje, Ze w danym okresie nie bedzie moégt wykorzysta¢ ca-
tosci posiadanych uprawnien przenositby je na inny podmiot, ktéremu w danym
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momencie uprawnienia te bytyby potrzebne. Jednoczes$nie, dajacy pozyczke miatby
mozliwo$¢ odzyskania w przysztosci niepotrzebnych w danym momencie upraw-
nien, co jest okolicznos$cig nie bez znaczenia z punktu widzenia dtugookresowego
zarzgdzania przedsiebiorstwem np. majac na wzgledzie zamierzone na przysztos¢
zwiekszenie wolumenu produkciji.

Co wiecej, w sytuacji, gdy dany podmiot przewiduje, Ze posiadane uprawnienia
do emisji potrzebne mu beda do wykorzystania dopiero w przysztosci, zawarcie
umowy pozyczki zamiast sprzedazy (lub innej umowy definitywnie przenoszacej
wtasnos$¢ bez obowigzku powrotnego przewtaszczenia po stronie nabywcy) prze-
rzucatoby ryzyko ewentualnego deficytu uprawnien na rynku z pozyczkodawcy na
pozyczkobiorce, ktory bedzie musiat dokonac¢ ich zwrotu.

Nie mniej istotng kwestig jest rowniez i to, Ze pozyczka uprawnien do emisji be-
dzie stanowita korzystna alternatywe w zestawieniu z préba przeniesienia uprawnien
na inny okres rozliczeniowy. Zgodnie bowiem z art. 28 ust. 2 ustawy o handlu emisja-
mi przeniesienie uprawnien do emisji posiadanych przez prowadzacego instalacje, dla
ktdrej byty one pierwotnie przyznane, na nastepny okres rozliczeniowy wymaga uzy-
skania zgody organu wtasciwego do wydania zezwolenia, wydanej po zasiegnieciu
opinii Krajowego Administratora Systemu Handlu Uprawnieniami do Emisji3). Ponie-
waz za$ przeniesienie uprawnien do emisji miedzy okresami rozliczeniowymi stano-
wi wyjatek od zasady ich nieprzenaszalnos$ci w czasie (art. 28 ust. 1 ustawy) to, zgod-
nie z zasada exceptiones non sunt extentendae, powinno by¢ ono dokonywane wy-
facznie w wypadkach szczegdlnych. W rezultacie, zawarcie umowy pozyczki dotycza-
cej uprawnien do emisji mogtoby stanowi¢ praktyczny sposdb rozwigzania problemu
wytaniajgcego sie na gruncie zakazu wynikajgcego z art. 28 ust. 1 ustawy.

W dalszej kolejnosci warto podkresli¢, Zze ograniczenie dopuszczalnego katalogu
transakcji dotyczacych uprawnien do emisji wytgcznie do uméw sprzedazy nie znajdu-
je uzasadnienia réwniez w postulacie konieczno$ci zapewnienia bezpieczenistwa obro-
tu. Majac bowiem na wzgledzie fakt, Ze uprawnienia do emisji stanowig prawa, a nie rze-
czy, zgodnie z dyspozycja art. 555 k.c. w zw. z art. 26 ust. 4 ustawy o handlu emisjami,
regulacje dotyczace umowy sprzedazy stosowac sie do nich bedzie odpowiednio, a nie
— wprost. Tym samym, brak jest jakichkolwiek przestanek merytorycznych dla — przy-
ktadowo — odméwienia mozliwo$ci zawarcia umowy zamiany uprawnien do emisji, do
ktorej tez odpowiednio stosowatoby sie przeciez przepisy o sprzedazy (art. 604 k.c.).

Nie bez znaczenia jest réwniez fakt, Zze przeciwko omawianemu ograniczeniu
przemawiac zdaje sie takze argument wywodzony z dyspozycji art. 31 ust. 3 w zw.
z art. 20 i art. 22 konstytucji. Restrykcja przejawiajaca sie w ograniczeniu katalogu
transakcji mogacych przenie$¢ uprawnienia do emisji na inny podmiot wytacznie do
uméw sprzedazy narusza bowiem swobody czastkowe w postaci swobody kontrak-
towania oraz swobody wyboru formy finansowania dziatalno$ci gospodarczej!¥, nie

13) Obecnie, zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Srodowiska z 13 wrze$nia 2005 r. (Dz. U. z 2005 r.
Nr 186, poz. 1562) w sprawie wyznaczenia Krajowego Administratora Systemu Handlu Uprawnie-
niami do Emisji, jest to Instytut Ochrony Srodowiska z siedzibg w Warszawie.

4 70b. R. Breuer, Freiheit des Berus [w:] Handbuch des Staatsrecht BRD, t. 1V, 1987, s. 920 i nast.; tak-

ze A. Walaszek-Pyziot, Wolnos¢ gospodarcza w ustawodawstwie Republiki Federalnej Niemiec, Prze-

glad Ustawodawstwa Gospodarczego 1992/5-6, s. 107-108; M. Zdyb, Dziatalnos¢ gospodarcza i pu-
bliczne prawo gospodarcze, Zakamycze 2002, s. 46, 90-91 oraz ]. Kotacz, Swobody czastkowe a swo-
boda dziatalnos$ci gospodarczej, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2008/2, s. 79 i nast.
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spetniajac jednoczesnie niezbednego wymogu proporcjonalnosci ograniczenia swo-
body dziatalnosci gospodarczej.

Wskaza¢ wreszcie nalezy, ze akty prawa wspolnotowego odnoszace sie do pro-
blematyki obrotu uprawnieniami do emisji postuguja sie w zdecydowanej wiekszo-
$ci bez watpienia bardziej ,neutralnym” terminem ,przenoszenie” (transfer, Uber-
tragung), a rozporzadzanie 2216/2004 w sprawie standaryzowanego i zabezpieczo-
nego systemu rejestrow stosownie do dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady oraz decyzji nr 280/2004/WE Parlamentu Europejskiego i Rady!>)
w art. 2 lit. v pod pojeciem transakcji rozumie m.in.: przekazanie, nabycie, odstgpie-
nie, wymiane, badZ przeniesienie. Jak za$ wskazal ETS w sprawie von Colson®),
obowigzek dazenia do realizacji zadan okreSlonych aktem prawa wspdlnotowego
w randze dyrektywy obcigza wszystkie organy panstwa cztonkowskiego, ktére in-
terpretujac regulacje prawa krajowego winny dazy¢ do wyktadni zapewniajacej
w maksymalnym stopniu osiggniecie celéw stawianych przez dyrektywel”). W re-
zultacie réwniez interpretacja pro-wspolnotowa wskazuje na brak uzasadnienia
w ograniczaniu katalogu czynnos$ci przenoszacych uprawnienia do emisji na inne
podmioty oraz przemawia¢ winna za odej$ciem od restrykcyjnej wykladni pojecia
,Sprzedaz”.

W uzupelnieniu, wartym przytoczenia wydaje sie fragment uzasadnienia uchwa-
ty sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z 27 kwietnia 2003 r.18), w ktorej
wskazano, zZe: ,,wolno odstgpi¢ od sensu jezykowego wyktadni, mimo Ze przepis jest
jasny i oczywisty, gdy prowadzi to do razaco niesprawiedliwych lub irracjonalnych
konsekwencji, gdy przemawiajg za tym szczegdlnie wazne racje prawne, spoteczne,
ekonomiczne [wyrédznienie autora] lub moralne, gdy jezykowe znaczenie przepisu
pozostaje w oczywistym konflikcie lub sprzecznosci ze znaczeniem innych norm
systemu, zwlaszcza gdy te normy maja wyzsza moc prawna, gdy znaczenie to pro-
wadzi do razgco niesprawiedliwych rozstrzygnie¢ lub pozostaje w oczywistej
sprzecznosci z powszechnie akceptowanymi normami moralnymi, albo gdy znacze-
nie to prowadzi do konsekwencji absurdalnych z punktu widzenia spotecznego lub
ekonomicznego” [wyrdznienie autora].

Na zakonczenie obecnej czeSci rozwazan przywota¢ mozna roéwniez argument
o charakterze systemowym. Zgodnie bowiem z art. 18 ust. 1 pkt 2 ustawy z 17 lipca
2009 r. o systemie zarzadzania emisjami gazow cieplarnianych i innych substancjil?
jednostki Kioto w rozumieniu art. 2 pkt 10 powotanego aktu moga by¢ przedmio-

15) Rozporzadzenie Komisji z 21 grudnia 2004 r., O. J. L 386 z 29 grudnia 2004 r., s. 1-77.

16) Orzeczenie z 10 kwietnia 1984 r. w sprawie C-14/83, Sabine von Colson i Elisabeth Kamann przeciwko
Landowi Nadrenia Péinocna-Westfalia. Zob. teZ orzeczenie z 13 listopada 1990 r. w sprawie C-106/89,
Marleasing SA przeciwko La Comercial Internacional de Alimentacion SA; orzeczenie z 5 pazdziernika
2004 r. w sprawach potaczonych B. Pfeifferi inni, C-397-401/01 oraz orzeczenie z 5 maja 1994 r. w spra-
wie C-421/92 Gabriele Habermann-Beltermann przeciwko Arbeiterwohlfahrt, Bezirksverband.

17) Jak wskazal SN w uzasadnieniu wyroku z 14 kwietnia 2003 r., I CKN 308/2001: ,[s]ady przeto,
przy rozpoznawaniu spraw, gdzie pojawiaja sie problemy prawne regulowane przez prawo wspol-
notowe (...) maja obowigzek dokonywania wyktadni inspirowanej interpretacja i duchem prawa
wspolnotowego. Chodzi przy tym o taki kierunek tej wyktadni, ktéry bytby najbardziej zgodny
z koncepcja rozwigzan obowiazujacych w prawie wspoélnotowym i odpowiadat utrwalonemu
orzecznictwu wspélnotowemu”.

18) 111 cZP 8/2003.

19) pz. U. Nr 130, poz. 1070.

114 Biblioteka Regulatora lipiec 2010



Mechanizm ekonomiczny w ksztattowaniu polityki energetycznej

tem miedzynarodowego obrotu, ktéry nastepuje na podstawie umowy zawieranej
miedzy Rzeczypospolita Polska a panstwem uprawnionym lub upowaznionym
przez to panstwo podmiotem. Stosowne umowy moga by¢ za$ zawierane jako umo-
wy miedzynarodowe zgodnie z przepisami ustawy z 14 kwietnia 2000 r. o umowach
miedzynarodowych?% albo jako — lege non distinguente — wszystkie (w znaczeniu
dowolne, a nie wylacznie pewne, specyficzne, enumeratywnie wyliczone) umowy
cywilnoprawne. W odniesieniu do ogolnej kategorii jednostek Kioto (obejmujacej
jednostki poswiadczonej redukcji emisji, jednostki przyznanej emisji, jednostki re-
dukcji emisji lub jednostki pochtaniania) brak wiec juz opisanego wyzej zawezenia
dopuszczalnego katalogu transakcji wytgcznie do umoéow sprzedazy. Tym samym,
réwniez w kontekscie argumentu o charakterze systemowym wydaje sie, ze brak
jest racjonalnych przestanek uzasadniajacych ograniczenie dopuszczalnych form
rozporzadzenia uprawnieniami do emisji do powietrza gazéw cieplarnianych i in-
nych substancji wytacznie do uméw sprzedazy.

Przedstawione wyZej argumenty zdajg sie prowadzi¢ do wniosku, Ze tak w opar-
ciu o aksjologie samej ustawy, jak tez w konteksScie interpretacji systemowej oraz
majac na wzgledzie celowos$ciowg dyrektywe interpretacji i wymog wyktadni pro-
-wspdlnotowej, w peini uzasadnione bytoby szerokie (tj. sprzeczne z literalng tre-
Scig regulacji) interpretowanie zwrotu ,sprzedawane” zawartego w art. 24 in fine
oraz art. 26 ust. 1 pkt 2 ustawy o handlu emisjami i rozumienie go jako de iure sy-
nonimu jakiejkolwiek czynnos$ci prawnej przenoszacej na inny podmiot prawa wy-
nikajace z uprawnien do emisji.

Wydaje sie jednak, ze przeciwko takiej interpretacji przemawia¢ bedzie wazki argu-
ment o charakterze dogmatycznym. Z konstrukcyjnego punktu widzenia, uprawienie
do emisji jest bowiem sui generis ,no$nikiem” publicznego prawa podmiotowego?!
przejawiajgcego sie w mozliwosci dokonania — zakazanej z zasady — emisji okreslo-
nej iloSci substancji do powietrza, co w wyrazny sposéb sytuuje ten instrument w sfe-
rze prawa publicznego. W rezultacie, stosowanie don wprost i bez Zadnych ograniczen
regulacji oraz metod interpretacji wywodzacych sie i wiasciwych dla sfery prawa pry-
watnego wigzac sie moze ze znacznymi watpliwo$ciami. W szczegdlnoSci, wartym
podkres$lenia wydaje sie sygnalizowany juz wczes$niej fakt, Ze mechanizm obrotu
uprawnieniami do emisji w ksztatcie nadanym mu przez ustawe o handlu emisjami
zrywa z klasyczng forma charakterystycznego dla aktéw administracyjnych podwoj-
nego (podmiotowego oraz przedmiotowego) skonkretyzowania??), umozliwiajac
w miare swobodne przenoszenie uprawnien administracyjnych w drodze czynnosci
cywilnoprawnych (art. 26 ust. 4). Z jednej strony oznaczac to bedzie znaczne zlibera-
lizowanie wyksztalconej na gruncie prawa administracyjnego zasady nieprzenaszal-
nosci uprawnien publicznoprawnych?3). Z drugiej — wiasnie ze wzgledu na specyfike
i wyjatkowos$¢ wprowadzonej regulacji — koniecznos$¢ Scistej interpretacji przepiséow
wprowadzajacych odstepstwa od ogélnych zasad prawa administracyjnego.

20) Dz. U. Nr 39, poz. 443, z p6zn. zm.

21) por, W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Zakamycze 2002, s. 227 i nast.

22) J. Starosciak [w:] T. Rabska, J. Letowski (red.), System prawa administracyjnego. Tom III, Ossoli-
neum 1978, s. 63; A. Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa
2006, s. 269 i nast.; A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wroébel, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Zakamycze 2005, teza 11 komentarza do art. 104.

23) Zob. przyktadowo, wyrok NSA z 6 lutego 1995 r,, II SA 1835/93, ONSA 1996/1, poz. 36.
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Podsumowanie

Reasumujac przedstawione rozwazania wskaza¢ nalezy, Ze majac na wzgledzie
tak wskazane wyzej watpliwosci interpretacyjne, jak tez kierujac sie potrzeba
zmniejszenia ewentualnego ryzyka prawnego transakcji, de lege ferenda za celowa
uzna¢ nalezatoby ingerencje ustawodawcy rozszerzajaca zakres czynnos$ci umozli-
wiajgcych rozporzadzenia uprawnieniami do emisji na rzecz innych podmiotéw,
ktora mogtaby — przyktadowo — polegac¢ na zastgpieniu obecnego brzmienia art. 26
ust. 1 pkt 2 ustawy sformutowaniem: ,przenoszone na rzecz innych oséb z zastrze-
zeniem ust. 2 oraz ust. 3” oraz — odpowiednio — art. 26 ust. 4 formuta: ,do przeno-
szenia uprawnien do emisji na rzecz innych oséb stosuje sie przepisy Kodeksu cy-
wilnego, jezeli przepisy ustawy nie stanowig inaczej”.

Tylko bowiem zapewnienie wysokiej pewnosci prawnej zwigzanej z realizowany-
mi transakcjami gwarantowac bedzie zwiekszenie ekonomicznej efektywnosci sys-
temu obrotu uprawnieniami do emisji do powietrza gazéw cieplarnianych i innych
substancji, realizujac tym samym cel wskazany w art. 1 ustawy o handlu emisjami,
a jednocze$nie — stawiajgc omawiang instytucje w kregu niejako modelowych przy-
ktadoéw zastosowania mechanizmu ekonomicznego w ksztattowaniu instrumentéw
polityki energetyczne;j.

Jacek Kotacz jest doktorantem

w katedrze Publicznego Prawa Gospodarczego
na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Jagielloriskiego
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Procedura tworzenia polskiej polityki
energetycznej

Wojciech Ciszewski H

worzenie polityki energetycznej stanowi proces rozbudowany i skompli-
kowany. Specyfika omawianej dziedziny Zycia gospodarczego i politycz-
nego wymusza ten stan. Na rzecz koniecznosci istnienia tak znacznego
rozbudowania i skomplikowania mozna przytoczy¢ co najmniej dwa
stwierdzenia. Po pierwsze, w procedure ustalania i realizacji zatozen polityki pan-
stwowej zaangazowane sg organy réznych szczebli panstwowych (terenowych oraz
centralnych, rzadowych i samorzadowych). Po drugie, procedura kreowania polity-
ki w sektorze energetyki wymaga harmonijnego wspoétdziatania sektora panstwo-
wego oraz prywatnego, i to, rowniez, na réznych szczeblach ich funkcjonowania. Ta
kwestia wspotdziatania, w praktyce, stanowi powazny problem prawny oraz poli-
tyczny. Z jednej strony, podstawg ustroju gospodarczego jest bowiem spoteczna go-
spodarka rynkowa oparta na m.in. wolnosci dziatalnosci gospodarczej, z drugiej
strony zas skuteczne funkcjonowanie panstwa i realizacja celéw publicznych w klu-
czowych sektorach gospodarki wymaga elementu regulacji poprzez instrumenta-
rium z zakresu prawa publicznego. W zwigzku z tym dochodzi do zderzenia dwoch
porzadkoéw: publicznego planowania gospodarczego, oraz sfery wolnego rynku,
konstytucyjnie gwarantowanej swobody prowadzenia dziatalnoS$ci gospodarcze;j.

Nie jest jednak moim celem szczeg6towe referowanie sporu miedzy zwolennika-
mi regulacyjnej roli panstwa a zwolennikami wolno$ci gospodarczej. Wspomniatem
o tej niezmiernie istotnej kwestii, poniewaz wtasnie w konteksScie powyzszego na-
piecia chciatbym postawi¢ tytutowy dla mojego referatu problem tworzenia polskiej
polityki energetycznej. Gtlowne pytanie, nad ktérym chciatbym sie pochyli¢, bedzie
dotyczyto tego: czy proces tworzenia polityki energetycznej dokonuje sie ,od gory”
tzn. od centralnych organéw panstwowych? Czy moze, wrecz przeciwnie, dokonuje
sie on ,o0d dotu”, tzn. Zze kluczowe dla gtéwnego planu sg plany na poziomie podsta-
wowym — plany rozwoju przedsiebiorstw i plany gminne?

Niniejszy artykul zostat przeze mnie zaplanowany jako sktadajacy sie z dwéch
czeSci. W pierwszej z nich postaram sie, w skrécie, przyblizy¢ model ksztattowania
polskiej polityki energetycznej poprzez charakterystyke pozycji i funkcji poszcze-
golnych organéw. W drugiej cze$ci, postaram sie rozwazy¢ mozliwe argumenty i od-
powiedzi na postawiony powyzej problem tego, czy polska polityka energetyczna
ksztaltowana jest ,od gory” czy ,od dotu”.

Rola poszczegdlnych organdéw w procesie ksztattowania polityki
energetycznej w Polsce

Naczelnym organem administracji w zakresie prowadzenia polityki energetycz-
nej jest Minister Gospodarki. Szczeg6lna odpowiedzialno$¢ Ministra za sektor ener-
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getyki wynika z przepiséw ustawy o dziatach administracji rzagdowejl), oraz z usta-
wy — Prawo energetyczne?). Do ministra wtasciwego do spraw gospodarki nalezg
w szczegoOlnosci sprawy funkcjonowania krajowych systeméw energetycznych,
z uwzglednieniem zasad racjonalnej gospodarki i potrzeb bezpieczenstwa energe-
tycznego kraju3). Minister posiada kompetencje zaréwno w zakresie ksztattowania
polityki energetycznej, jak i jej realizacji.

Art. 12 prawa energetycznego naktada na Ministra obowigzek przygotowania
projektu polityki energetycznej panstwa, a nastepnie koordynowanie jego realizacji.
Przygotowany przez ministra projekt stanowi podstawe przyjecia przez Rade Mini-
strow polityki energetycznej panstwa. Tre$¢ tego projektu jest, w duzym stopniu,
determinowana przez wytyczne znajdujace sie w ustawie — Prawo energetyczne
oraz zasady konstytucyjne, takie jak np. zasada zrownowazonego rozwoju.

Minister posiada réwniez uprawnienia o charakterze prawotwoérczym. W mys$l
art. 15b prawa energetycznego, opracowuje rowniez sprawozdanie z wynikéw nad-
zoru nad bezpieczenstwem zaopatrzenia w gaz ziemny i energie elektryczng. Spra-
wozdania te obowigzany jest przekazywa¢ Komisji Europejskie;.

Polityke energetyczng panstwa, na podstawie ustawy — Prawo energetyczne,
przyjmuje Rada Ministréw. Rola Rady Ministréw w procesie tworzenia polityki
energetycznej, w zasadzie, sprowadza sie tylko do aktu jej przyjecia. Jest ona wiec
bardzo ograniczona. Wiele watpliwo$ci wywotuje forma prawna aktu, w jakiej do-
chodzi do uchwalenia polityki energetycznej. Ustawodawca postuzyt sie bowiem po-
jeciem ,przyjecie”, ktore to pojecie nie jest zdefiniowane w przepisach regulujacych
prace Rady Ministréw. Nalezy w takiej sytuacji uzna¢, ze polityka energetyczna Pol-
ski ma forme uchwaty Rady Ministrow®.

Uprawnienia o charakterze regulacyjnym stanowig domene Prezesa Urzedu Re-
gulacji Energetyki. Prezes URE jest jednoosobowym, centralnym organem admini-
stracji rzagdowej, ktéry ,reguluje dziatalno$¢ przedsiebiorstw energetycznych zgod-
nie z ustawg i zatozeniami polityki energetycznej panstwa”®). Jak sie wskazuje w li-
teraturze, ustalenia zawarte w zatozeniach polityki energetycznej panstwa stanowig
kryterium prawidtowosci stosowanych przez Prezesa $rodkéw prawnych®). Takie
podejscie nie wynika jednak z charakteru prawnego polityki gospodarczej panstwa,
ktére, jak przypomne, jest uchwatg Rady Ministréw — ale raczej z wagi i znaczenia
politycznego, ktore posiada ten dokument. Prezes URE w celu realizacji zatozen po-
lityki moze postugiwac sie instrumentami wiadczymi i niewtadczymi.

Samorzad wojewo6dztwa stanowi, w pewnym sensie, ,ogniwo posrednie” — mie-
dzy poziomem organow centralnych, a szczeblem podstawowym. Uczestniczy
w planowaniu energetycznym na poziomie wojewodztwa poprzez opiniowanie pla-
now gminnych w zakresie ich zgodnos$ci z polityka energetyczng panstwa. Na tym
etapie koordynowane sg réwniez dziatania planistyczne gmin z regionu pod wzgle-
dem ich spo6jnosci.

1) Ustawa o dziatach administracji rzagdowej z 4 wrze$nia 1997 r,, Dz. U. z 1997 r. Nr 141, poz. 943,
Z p6éZn. zm.

2) Ustawa — Prawo energetyczne z 10 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. Nr 54, poz. 348, z p6zn. zm.

3) Art. 9 ustawy o dziatach administracji rzadowe;j.

4) Art. 21 ust. 2 ustawy — Prawo energetyczne.

5) Art. 23 ustawy — Prawo energetyczne.

6) Tak m.in.: A. Walaszek-Pyziot, Prawo i energia, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 2002.
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Bardzo istotnym szczeblem planowania polityki energetycznej jest poziom pod-
stawowy — poziom gminy. Ustawa o samorzadzie gminnym?) stanowi, ze do tzw. za-
dan witasnych gminy nalezg sprawy zaopatrzenia w energie elektryczng oraz w gaz.
Potwierdza to art. 18 prawa energetycznego, ktory naktada na gmine wazne zadania
polegajace na planowaniu i organizowaniu na jej terenie: zaopatrzenia w ciepto,
energie elektryczng i paliwa gazowe oraz planowaniu o$wietlenia miejsc publicznych
i drég®). Co istotne, gmina moze planowac dziatania w zakresie energetyKi i realizo-
wac je zgodnie z polityka energetyczng panstwa, na co wskazuje art. 19 ustawy.

Realizacja celow odbywa sie w sposob bezposredni oraz posredni. Bezposrednio
czyli np. tworzac spoétki prawa handlowego. Posredni sposoéb, z kolei, polega na
ukierunkowaniu dziatalno$ci prywatnych przedsiebiorstw energetycznych, tak aby
ich rozwojowi gospodarczemu towarzyszyt postep w realizacji dobra wspdlnego.

Mimo ogoélnie silnej pozycji ustrojowej oraz powaznych obowigzkéow w dziedzinie
energetyki jakie ustawodawca naktada na najnizszy szczebel samorzadu terytorialnego
— instrumentarium gminne planowania gospodarczego nie jest zbyt szerokie. Kompe-
tencjg, ktoéra wydaje mi sie szczegoélnie istotna dla okreslenia pozycji prawnej gminy
w kwestii tytutowej dla mojego referatu jest uprawnienie do pozyskiwania informacji
od przedsiebiorcéw. Udzielenie informacji jest obecnie obowigzkiem przedsiebiorstwa.
Czyni to poziom podstawowy — tj. poziom gminy — bardzo waznym, z punktu widzenia
jednego z koniecznych elementdéw procesu planowania jakim jest sprawozdawczosc.

Waznym, i zarazem newralgicznym elementem tego szczeblowego budowania
polityki energetycznej sa podmioty prywatne — przedsigbiorcy dziatajacy na rynku
energetycznym. Prawo energetyczne, w kontekscie planowania gospodarczego, uzy-
wa sformutowania, Ze przedsiebiorstwa sporzadzaja dla obszaru swojego dziatania
plany rozwoju w zakresie zaspokojenia i zapotrzebowania na paliwa gazowe lub
energie, uwzgledniajac miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego albo kie-
runki rozwoju gminy?. Stylizacja tego przepisu jest problematyczna. Nie jest bo-
wiem jasne, czy ustawodawca przez sformutowania ,sporzadza plan” naktada na
przedsiebiorcow obowigzek. Przeciwko interpretacji sformutowania ,sporzadza
plan” jako obowigzku Swiadczy brak sankcji, oraz konstytucyjna zasada swobody
dziatalnos$ci gospodarczej przedsiebiorstw.

Ratio legis tego przepisu, pomimo niedoskonatosci jego stylizacji, wydaje sie jed-
nak jasne. Wyktadnia celowos$ciowa wskazuje na zamiar ustawodawcy, aby dziata-
nia przedsiebiorstw na wolnym rynku nie stanowity zaskoczenia dla organéw pan-
stwowych. Swiadczy¢ o tym moze art. 19 ust. 4, ktéry stanowi, ze przedsiebiorstwa
udostepniaja nieodptatnie plany wojtowi w zakresie dotyczacym terenu gminy.

Pytanie o model ksztattowania polskiej polityki energetycznej

W tym momencie chciatbym wroci¢ do postawionego na wstepie artykutu proble-
mu. Wydaje sie, Ze na podstawie zarysowanej powyzej pozycji ustrojowej organéw,
oraz z przytoczonych kompetencji, mozna pokusic sie o dwie konkurencyjne interpre-
tacje tego, gdzie znajduje sie poczatek tworzenia polskiej polityki energetyczne;j.

7) Ustawa o samorzgdzie gminnym z 8 marca 1990 r., Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591.
8) Art. 18 ustawy — Prawo energetyczne.
9 Art. 16 ustawy — Prawo energetyczne.
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Obie te interpretacje s3 moim zdaniem logicznie spdjne i na swoje potwierdzenie
znajdujg argumenty w przepisach regulujacych procedure tworzenia polityki ener-
getycznej.

Po pierwsze, mozna sta¢ na stanowisku, Ze polska polityka energetyczna jest
kreowana od géry. Oznacza to taki punkt widzenia, w ktérym Rada Ministréow
uchwala plan, determinujacy nastepnie zachowania podmiotow w sektorze energe-
tycznym. Prezes URE jest wykonawcg tego planu, a samorzad wojewddztwa na pod-
stawie art. 19 koordynatorem na szczeblu samorzagdowym. Planowi rozwoju podpo-
rzagdkowac¢ muszg sie wiec gminy, na co wskazywa¢ moze np. art. 18 stanowiacy, ze
gmina realizuje swoje zadania zgodnie z polityka energetyczna panstwa. Ramy planu
ograniczaja rowniez swobode dziatalnosci gospodarczej. Nie stanowi to jednak na-
ruszenia zasady wolno$ci gospodarczej, poniewaz przedsiebiorstwa dziatajace na
rynku energetycznym s3 podmiotami regulowanymi.

Po drugie, mozna zasadnie twierdzi¢, ze polityka energetyczna jest kreowana od
dotu. Oznacza to, ze fundamentalnym poziomem jest poziom podmiotéw prywatnych.
One bowiem dokonuja inwestycji, ustalajg zasady rozwoju przedsiebiorstw. Kluczowe
dla polityki energetycznej sg wiec nieskrepowane dziatania na wolnym rynku. Przy ta-
kim ujeciu rosnie rola gminy, ktéra petni bardzo waznga funkcje sprawozdawcza. Po-
siada instrumenty uzyskiwania informacji od przedsiebiorcow. Te informacje s3 przez
gmine udostepniane w planach i przekazywane wyzszym szczeblom. Minister zbiera
te plany i na ich podstawie aktualizuje projekt polityki energetyczne;.

Ktéry z tych modeli jest blizszy procedurze ksztattowania polityki gospodarczej
w polskim prawie? Rozpatrujgc te opozycje nieuchronnie nasuwa sie pytanie, czy
nie jest to opozycja pozorna. Powyzsze modele wcale nie musza sie wykluczac.
Wrecz przeciwnie — mogga sie bowiem bardzo dobrze uzupethiaé. I wydaje sie, ze
wtasnie z taka sytuacja mamy do czynienia w tym przypadku.

A jezeli tak to najbardziej odpowiednim modelem okreslajacym cato$¢ procesu
tworzenia polityki energetycznej nie bedzie model linearny (ani gora-dét, ani doét-
-gora), a raczej model kolisty. Polska polityka energetyczna w takim ujeciu ,krazy”.
Z jednej strony Rada Ministrow wyznacza zatozenia, okresla cele, ktérym inne pod-
mioty muszg sie podporzadkowac. Z drugiej strony kierunek oddolny ma kluczowe
znaczenie dla oceny realizacji planu w praktyce, i co za tym idzie jego uaktualnia-
nia. Na rzecz takiej interpretacji mozna argumentowac¢ na podstawie art. 15 prawa
energetycznego, ktéry wskazuje na trzy konieczne elementy polityki gospodarcze;j:
e ocene realizacji — czyli aspekt sprawozdawczy,

e cze$¢ prognostyczng,
e oraz aspekt wykonawczy.

Kolisty model polityki energetycznej zamyka sie w schemacie: prognoza — wyko-
nanie — a nastepnie sprawozdanie, ktére staje podstawa kolejnej prognozy. Rozstrzy-
gniecie sporu o to, czy polityka energetyczna ksztatltowana jest ,od gory”, czy moze
,0d dotu”, bedzie wiec zawsze arbitralnym wskazaniem na ktory$ fragment okregu.

Czy jednak na pewno? W tym miejscu chciatbym wprowadzi¢ jeszcze jeden ele-
ment do modelu tworzenia polityki energetycznej — element, ktéry nie pojawit sie
w analizowanym przeze mnie wcze$niej materiale prawnym, a ktéry wydaje sie by¢
bardzo wazny. Jest nim oczywiscie kwestia prawa i polityki europejskie;.

Polska polityke energetyczng, w znacznym stopniu, determinujg bowiem cele
i zadania stojgce przed Unig Europejska. Jednym z takich celéw jest stworzenie we-
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wnetrznego europejskiego rynku energii. Jest to cel istotny z punktu widzenia wie-
lu aktéw prawnych. Wprost zostat on wyrazony m.in. w dyrektywie 2003/5410),
W preambule mozemy mianowicie przeczyta¢, ze ,w celu zakonczenia procesu two-
rzenia rynku wewnetrznego energii elektrycznej sprawa najwyzszej wagi jest nie-
dyskryminacyjny dostep do operatora systemu przesytowego lub dystrybucyjnego”.
W celu realizacji tego postulatu wydaje sie coraz wiecej aktéw normatywnych, kto-
re w coraz wiekszym stopniu regulujg krajowy rynek energetyczny. Komisja Euro-
pejska w coraz bardziej zréznicowany sposéb oddziatuje na rynek europejski.

Ta uwaga wydaje mi sie by¢ kluczowa dla sformutowania koncowej tezy mojego
artykutu. Moim zdaniem, tak jak staratem sie to opisa¢, polityka energetyczna kra-
zy w modelu sprawozdanie — prognozowanie — aspekt wykonawczy, a wskazanie
na element poczatkowy tego modelu kolistego bedzie zawsze arbitralne. Wydaje sie
jednak, Ze najsilniejsze argumenty przemawiajg za tym, aby arbitralnie umiejscowi¢
ten poczatek w dziatalnos$ci prawodawczej organéw unijnych, a szczeg6lnie Komisji
Europejskiej. Wskazuje na to, przede wszystkim, odgérny cel postawiony przed kra-
jowymi politykami, ktéremu muszg by¢ one podporzadkowane, ale takze doniostos¢
dziatalno$ci normotwdrczej organéw unijnych oraz stopien, w jakim determinuja
one krajowy porzadek prawny.

Wojciech Ciszewski jest studentem prawa, dziennikarstwa i filozofii
Uniwersytetu Jagielloriskiego

! 10) Dyrektywa 2003/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26 czerwca 2003 r. dotyczgca wspdl-
nych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej i uchylajaca dyrektywe 96/92/WE.
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Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki

dr Mirostaw Pawetczyk H

zwigzku z wejsciem w Zycie ustawy — Prawo energetyczne z 10 kwiet-
nia 1997 r.) powotano do zycia instytucje Prezesa Urzedu Regulacji
Energetyki jako tzw. specjalng instytucje regulacyjng?. Zgodnie
z art. 21 u-Pe Prezes Urzedu Regulacji Energetyki®) jest centralnym
organem administracji rzagdowej powotanym do realizacji zadan z zakresu spraw
gospodarki paliwami i energig oraz promowania konkurencji. Podstawowg funkcjg,
jaka pelni Prezes URE w systemie administracji publicznej to obowigzek wykony-
wania polityki regulacyjnej w sektorze energetyki%). Prezes URE reguluje przede
wszystkim dziatalno$¢ przedsiebiorstw energetycznych majac na wzgledzie zasady
polityki energetycznej panstwa, dazac do rownowazenia intereséw przedsiebiorstw
energetycznych i odbiorcow paliw i energii. Ustawodawca powierzyt Prezesowi
URE wdrozenie i nadzorowanie procesu liberalizacji rynku energii z uwzglednie-
niem zachowania zasady konkurencyjno$ci gospodarki oraz zachowania bezpie-
czenstwa energetycznego panstwa. Ustawowe zadania Prezesa URE, ktore szczegd-
towo reguluje u-Pe, s3 immanentnie zwigzane z realizacja polityki energetycznej
panstwa. CzynnoSci i dziatania Prezesa URE, jako organu wtasciwego do spraw go-
spodarki paliw i energii, ukierunkowane sg na realizacje celow ustawowych, czyli
tworzenie warunkéw do zrownowazonego rozwoju Kkraju, zapewnienia bezpieczen-
stwa energetycznego, oszczednego i racjonalnego uzytkowania paliw i energii, roz-
woju konkurencji, przeciwdziatania negatywnym skutkom naturalnych monopoli,
uwzgledniania wymogéw ochrony srodowiska, zobowigzan wynikajacych z uméw
miedzynarodowych oraz rownowazenia intereséw przedsiebiorstw energetycznych
i odbiorcow paliw i energii.
Zasadnicza materialna podstawa ustawowych zadan Prezesa URE wynika
z art. 23 ust. 1 u-Pe, ktory wprost stanowi, iz Prezes URE reguluje dziatalnos$¢ przed-
siebiorstw energetycznych zgodnie z ustawg i polityka energetyczng panstwa, zmie-
rzajac do réwnowazenia interesOw przedsiebiorstw energetycznych i odbiorcéw
paliw i energii, a w ust. 2 zawarte jest szczegétowe wyliczenie zadan Prezesa URE.
Zakres dziatania Prezesa URE wynikajacy z art. 23 ust. 2 u-Pe jest bardzo szeroki
i dotyczy praktycznie wszelkich aspektow jego dziatalnosci regulacyjnej, jak row-
niez nadzor sprawowany nad przedsiebiorstwami energetycznymi dotyczy kluczo-
wych aspektow ich dziatalnosci.

1) Dz. U z 2006 r. Nr 89, poz. 625 (tekst jednolity), z p6zn. zm., dalej zwana jako ,u-Pe”.

2) A. Dobroczynska, L. Juchniewicz, B. Zalewski, Regulacja energetyki w Polsce, Warszawa-Torun 2001, s. 91.
3) Dalej zwany jako ,Prezes URE”.

4) E Elzanowski, Polityka Energetyczna. Prawne instrumenty realizacji, Warszawa 2008 r,, s. 81.
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W zwigzku z bardzo szerokim zakresem kompetencji nadzorczych Prezesa URE
wzgledem przedsiebiorstw energetycznych, stosowaniem przez niego wiadczych in-
strumentéw o charakterze administracyjnym sprawg istotng dla przedsiebiorstw
energetycznych jest problem jednolitosci rozumienia i stosowania prawa, w szcze-
gblnosci poprzez jednolita wyktadnie przepiséw prawa, z ktorych wynikajg okreslo-
ne obowiazki przedsiebiorstw energetycznych.

Kwestig, ktéra budzi liczne rozbieznosci w doktrynie jest ewentualna kompeten-
cja Prezesa URE w zakresie interpretacji przepisow prawa, tj. czy moze on w drodze
decyzji administracyjnej dokonywac interpretacji co do zakresu i sposobu zastoso-
wania przepiséw stanowigcych podstawe dziatania uczestnikow sektora elektro-
energetycznego. M. Czarnecka i T. Ogtédek formutuja pytanie o kompetencje Preze-
sa URE w zakresie interpretacji przepisow prawa®). Zdaniem tychze autoréw nie na-
leZy interpretowac przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego, w szczegdl-
nosci w aspekcie brzmienia art. 9 Kodeksu postepowania administracyjnego, zgod-
nie z ktéorym organy administracji publicznej sg obowigzane do nalezytego i wyczer-
pujacego informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére moga
mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem postepowa-
nia administracyjnego®. Co wiecej, autorzy Ci kwestionujg celowo$¢ sytuacji, w ktore
Prezes URE udziela odpowiedzi dotyczacych ujednolicenia wyktadni. Odmiennie
konstatuje J. Baehr, wedtug ktérego — niezaleznie od braku istnienia obowigzku kaz-
dorazowego udzielania odpowiedzi przez Prezesa URE, kazdemu kto skieruje zapy-
tanie dotyczace zasad wykonywania dziatalnos$ci w sektorze energetycznym badz za-
pytania o interpretacje poszczegdlnych przepiséw u-Pe — bedzie celowe, aby Prezes
URE udzielat odpowiedzi dotyczacych interpretacji przepiséw prawa’).

W nauce prawa administracyjnego oraz orzecznictwie problem stosowania art. 9
Kodeksu postepowania administracyjnego budzi ozywiong dyskusje i liczne watpli-
woSci. Zasada udzielania przez organ administracji publicznej informacji faktycznej
i prawnej uznawana jest za jeden z istotnych czynnikéw wptywajacych na umacnia-
nie zasady praworzadnos$ci w dziataniach administracji publicznej oraz stanowi tak-
ze doniosly element realizacji zasady pogtebiania zaufania obywateli do organéw
panstwa®). Zdaniem innych przedstawicieli doktryny z zasady informowania wywie-
dziono wiele szczeg6towych obowigzkéw organu administracji publicznej prowadza-
cego postepowanie?. S3 to: po pierwsze, obowigzek zwrdcenia sie do strony o zaje-
cie jednoznacznego stanowiska, jaki charakter i zakres zgdania ma pismo ztozone
przez strone, jezeli zadanie jest zredagowane niezrecznie i mato zrozumialel®; po
drugie, obowigzek wezwania strony do przedtozenia dowodéw powinno wskazy-

5) M. Czarnecka, T. Ogtédek, Prawo energetyczne. Komentarz, Warszawa 2009 r., s. 391 i nast. Auto-
rzy Ci cytujg obszernie orzecznictwo i poglady doktryny w przedmiocie stosowania art. 9 Kodek-
su postepowania administracyjnego przez organy administracji publiczne;j.

6) Dz. U.z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 j.t., zwany dalej jako ,KPA”.

7) J. Baehr, E. Stawicki, J. Antczak, Prawo energetyczne, Komentarz. Krakéw, s. 193 i nast.

8) Tak G. Laszczyca, A. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Tom I.
Komentarz do art. 1-103, LEX, 2007, wyd. II,, stan prawny: 2007.10.01.

9) Tak M. Jaskowska, A. Wrébel, Komentarz do art. 9 kodeksu postepowania administracyjnego (Dz. U.
z 2000 r. Nr 98, poz. 1071) [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, LEX, 2009, wyd. III., stan prawny: 2009.03.31.

10) Wyrok NSA z 4 kwietnia 2002 r., I SA 2188/00, Lex nr 81741.
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wac okoliczno$é, ktérej dowod dotyczy!d; po trzecie, ogdlnie autorzy Ci wywodzg,
iz zakres przedmiotowy udzielania informacji o okolicznos$ciach faktycznych i praw-
nych dotyczy praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem postepowania administra-
cyjnego. Organ obowigzany jest zatem do udzielania catoksztattu informacji zwigza-
nej z zalatwieniem danego rodzaju sprawy administracyjnej. Nadto organ obowig-
zany jest informowac strone o uprawnieniach i obowigzkach wynikajacych z prze-
pisOw prawa procesowego, ktorych realizacja bedzie miata wpltyw na wynik spra-
wy. Oznacza to, ze organ ma obowigzek udzielania informacji zaréwno o przepisach
prawa materialnego, jak i procesowego. Ponadto zdaniem tychze autoré6w obowig-
zek udzielania informacji stronie obejmuje caty tok postepowania, tj. od chwili jego
wszczecia, az do jego zakonczenia decyzja. Organ nie moze wiec ograniczyc¢ sie tyl-
ko do udzielenia informacji prawnej, lecz musi poda¢ rowniez niezbedne wyjasnie-
nia co do tresci przepiséw oraz udziela¢ wskazéwek, jak nalezy postapi¢ w dane;j
sytuacji, aby unikng¢ szkody!?); po czwarte, obowigzek wyjasnienia istotnych dla
sprawy okolicznosci, do ktorych nalezy ustalenie, czy pismo pochodzi od strony po-
stepowania, a jezeli tak, podjecie czynno$ci w sprawie wzruszenia ostatecznej decy-
zji, w zaleznoSci od okoliczno$ci sprawy, nawet gdy pismo wyraZznego wniosku nie
zawieral3); po piate, pouczenie strony o obowigzku powiadomienia organu o zmia-
nie adresu i skutkach jego niedopetnienial¥; po szoste, obowigzek poinformowania
strony o naruszeniu ich uprawnien przez organ uzgadniajgcy oraz wskazania im
drogi prowadzacej do usuniecia stanu niezgodnego z ich interesami®®).

Prébujac rozstrzygnaé podnoszone watpliwosci istotne znaczenie przy ocenie do-
puszczalno$ci wydawania wigzacych interpretacji a simili istotne znaczenie odgry-
wa nowa regulacja dziatalnosci gospodarczej zawarta w ustawie z 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej!®), a w szczegdlnosci w $wietle nowych za-
sad interpretacji okreslonych w tejze ustawie. Zgodnie bowiem z art. 10 ustawy
o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej kazdy przedsiebiorca moze ztozy¢ do wtasci-
wego organu administracji publicznej lub panstwowej jednostki organizacyjnej
wniosek (ktéry moze dotyczy¢ zaistniatego stanu faktycznego lub zdarzen przy-
sztych i w ktérym przedsiebiorca jest obowigzany przedstawi¢ stan faktyczny lub
zdarzenie przyszie oraz wtasne stanowisko w sprawie) o wydanie pisemnej inter-
pretacji co do zakresu i sposobu zastosowania przepisow, z ktérych wynika obowia-
zek Swiadczenia przez przedsiebiorce daniny publicznej oraz sktadek na ubezpie-
czenia spoteczne lub zdrowotne, w jego indywidualnej sprawie. Zastrzec w tym
miejscu jednakze nalezy, iz powyZsze odniesienie a simili oczywi$cie nie dotyczy ca-

11) wyrok NSA z 6 wrzeénia 2001 r., V SA 44/01, Lex nr 50158.

12) Wyrok NSA z 11 lipca 2001 r., I SA 2447/00, Lex nr 54741.

13) Wyrok NSA z 8 listopada 2001 r., I SA 1351/99, Lex nr 78928.

14) Wyrok NSA z 13 kwietnia 2000 r., V SA 2362/99, Lex nr 49871.

15) Wyrok NSA z 18 wrze$nia 2007 r., Il OSK 1207/06, Lex nr 372491. Zob. M. Jaskowska, A. Wrébel,
Komentarz do art. 9 kodeksu postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071)
[w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX, 2009,
wyd. III,, stan prawny: 2009.03.31.

16) pz. U. z 2007 r. Nr 155, poz. 1095 j.t. z pézn. zm. Ustawa o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej
reguluje zasadniczo dwie ptaszczyzny, po pierwsze normuje réznego rodzaju powinnosci i obo-
wigzki podmiotéw prawa zamierzajacych rozpocza¢ dziatalno$¢ gospodarcza oraz ja wykonywac,
natomiast druga ptaszczyzna regulacji obejmuje sfere kompetencji organéw administracji gospo-
darczej i realizacji wtadztwa panstwowego w gospodarce.
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toksztattu zagadnien czy watpliwosci powstatych w zwigzku z dziatalnoscig przed-
siebiorstw energetycznych, jednakze dotyczy¢ moze tych sytuacji, z ktérych wynika
obowigzek swiadczenia pienieznego z jakiegokolwiek tytutu na rzecz sektora finan-
séw publicznych, a do takich np. niewatpliwie zaliczy¢ nalezy optaty koncesyjne po-
noszone przez przedsiebiorstwa energetyczne.

Co do zasady przedmiotem interpretacji sg przepisy dotyczace Swiadczen przed-
siebiorcy i bedacych daning publiczng oraz sktadkami na ubezpieczenia spoteczne
i zdrowotne. Positkowe zastosowanie niewatpliwie odgrywa tu art. 5 ust. 2 pkt 1
ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych!?), zgodnie z ktérym do danin
publicznych zalicza sie: podatki, skiadki, optaty, wptaty z zysku przedsiebiorstw
panstwowych i jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa, a takze inne $wiadczenia
pieniezne, ktérych obowiazek ponoszenia na rzecz panstwa, jednostek samorzadu
terytorialnego, panstwowych funduszy celowych oraz innych jednostek sektora fi-
nanséw publicznych wynika z odrebnych ustaw!®),

Kluczowe zatem dla rozstrzygniecia problemy, czy i w jakim zakresie Prezes URE
jest organem administracji publicznej, o ktérym mowa w art. 10 ustawy o swobo-
dzie dziatalnosci gospodarczej oraz czy Swiadczenia o charakterze pienieznym
w kazdej postaci ponoszone przez przedsiebiorstwa energetyczne mogg stanowic
posta¢ daniny publicznej w rozumieniu tego przepisu.

Odnosnie ostatniego pojecia, tj. daniny publicznej, to niewatpliwie bazuje ono na
konstrukcji klasycznej definicji (per genus proximum et differentiam specificam),
wedtug ktdrej jest to $wiadczenie powszechne, przymusowe, bezzwrotne, ustalane
jednostronnie, pobierane na rzecz podmiotu prawa publicznego w celu realizacji za-
dan publicznych, praktycznie zawsze pienieznel?). Warto w tym miejscu przytoczy¢
brzmienie art. 10a ust. 4 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, zgodnie
z ktérym interpretacje wydawane w sprawach podatkowych reguluje odrebna usta-
wa, czyli w tym przypadku Ordynacja podatkowa, co oznacza, iz sprawy podatkowe
interpretowane sg w trybie art. 14a Ordynacji podatkowej. Zatem nie stanowigce
sprawy podatkowej — wynikajgcej wprost z prawa podatkowego — pozostate sprawy
sg interpretowane przez wtasciwe organy administracji publicznej. Wytaczone ze
stosowania ordynacji podatkowej sg rowniez niektore daniny publiczne jak: (a) nie-
ktore oplaty majace charakter ceny za ustugi?®, (b) niektére niepodatkowe nalez-
nosci budzetowe nie wynikajace ze stosunkéw publicznoprawnych (jak np. wptywy
budzetowe z kar i grzywien pobieranych na podstawie ustaw karnych, optat sado-

17) Dz. U.z 2009 r. Nr 157, poz. 1240.

18) Szerzej nt. interpretacji i stosowania art. 10 USDG zob. S. Karoluk, M. Pawelczyk, E. Przeszto, K. Trzcin-
ski, E. Wieczorek, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, pod red. A. Pawtowskie-
go; S. Karoluk, M. Pawelczyk, E. Przeszto, K. Trzcinski, E. Wieczorek, Komentarz do art. 10 u.s.d.g, War-
szawa 2007 LEX; A. KaZzmierczyk, K. Michatowska nowelizacja przepisu art. 10 ustawy o swobodzie
dziatalno$ci gospodarczej. Przeglad Prawa Handlowego, 2008 r,, Nr 11, s. 31 i nast,; M. Brozyna, M. Chu-
dzik, K. Kohutek, ]. Molis, S. Szuster, Komentarz do art. 10 u.s.d.g, Warszawa 2007 — LEX — Temida;
A. Kabat, Wiazace interpretacje przepiséw prawa podatkowego — korzysci po zmianach, cz. I, ,Prawo
i Podatki” 2007, nr 2, s. 7; Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, War-
szawa 2005, s. 73 i nast.

19) p, Huchla, Danina publiczna [w:] Encyklopedia Prawa, Warszawa 1999, s. 101.

20) Jak np. optaty za ustugi zaktadéw publicznych, optaty za prawo do korzystania z débr objetych w in-
teresie publicznym szczegélng ochrong, Szerzej zob. Ordynacja podatkowa, pod red. H. Dzwonkow-
skiego, Warszawa 2006, s. 20.
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wych, pobieranych na podstawie ustaw o kosztach sagdowych, optat i kosztow egze-
kucyjnych), (c) niektére wierzytelnosci pieniezne jednostek sektora finanséw pu-
blicznych, ktore sa wytaczone z mocy prawa.

Powyzsze relatywnie waskie zakreSlenie kompetencji organéw podatkowych
w zakresie interpretacji spraw podatkowych przemawia za szerokim pojmowaniem
organu uprawnionego do dokonywania interpretacji, co jest szczeg6lnie istotne, jesli
chodzi o pojecie organu administracji publicznej wydajacego interpretacje. Bez wat-
pienia organami wtasciwymi do wydawania pisemnych interpretacji sa zar6wno or-
gany wilasciwe w sprawach wydawania interpretacji indywidualnych przepiséw pra-
wa podatkowego, jak i organy wtasciwe w sprawach sktadek na ubezpieczenia spo-
teczne i zdrowotne oraz innych $wiadczen obcigzajacych przedsiebiorcow. Zatem na
ptaszczyznie stricte podatkowej organami wtasciwymi sg: (a) Minister Finansow —
w zakresie dotyczacych przepiséw prawa podatkowego nie dotyczacych podatkow
i optat stanowiacych dochody jednostek samorzadu terytorialnego, ktéry upowaznit
do wykonywania tego zadania takze czterech dyrektoréw izb skarbowych w Byd-
goszczy, Katowicach, Poznaniu i Warszawie, dzielagc miedzy nimi wtasciwos$¢ miejsco-
wa?l), (b) wéjt, burmistrz (prezydent miasta), starosta lub marszatek wojewddztwa
— stosownie do swojej wlasciwosci, zwigzanej z podatkami i optatami stanowigcymi
dochody jednostek samorzadu terytorialnego. Z kolei w pozostatych sprawach orga-
nami wtasciwymi do wydawania interpretacji s3: (a) Zaktad Ubezpieczen Spotecz-
nych w Warszawie, (b) Narodowy Fundusz Zdrowia w Warszawie, (c) Prezes Fundu-
szu Pracy, (d) Prezes Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych
oraz (e) Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji. Uwzgledniajac a loco communi, iz Kra-
jowa Rada Radiofonii i Telewizji jest kwalifikowana podobnie jak Prezes URE jako or-
gan regulacyjny i peini zblizone funkcje o charakterze regulacyjnym, to konsekwent-
nie nie mozna pozbawi¢ Prezesa URE prawa — czy tez bedacego korelatem upraw-
nienia przedsiebiorstwa energetycznego obowigzku Prezesa URE — do wydawania
interpretacji przepiséw prawa, z ktérych wynika obowigzek okreslonego Swiadcze-
nia pienieznego zblizonego swym charakterem do daniny publiczne;j.

Ponadto favor legitimitatis (prawo sprzyja temu co legalne) przyznanie Prezeso-
wi URE prawa do wydawania wigzacych interpretacji dazy¢ bedzie do stanu maja-
cego na celu zapewnienie jednolito$ci stosowania prawa oraz rozwiania watpliwo-
Sci interpretacyjnych przedsiebiorstw energetycznych, czyli stanu majacego na celu
zapewnic legalno$¢ funkcjonowania przedsiebiorstw energetycznych na rynku. Nie
powinna rowniez w tym aspekcie tym bardziej budzi¢ watpliwosci sytuacja podno-
szona przez M. Czarnecka i T. Ogtédka, iz skoro Prezes URE posiada uprawnienia
orzecznicze w trybie art. 8 w zw. z art. 30 u-Pe, to nie powinien przed dokonaniem
rozstrzygniecia informowac strony jakie bedzie rozstrzygniecie?). Nie bedzie bo-
wiem rozstrzygnieciem dokonanie interpretacji stosowanych przepisow prawa.
Przyjmujac powyzsze obawy per analogiam wszelkie rozstrzygniecia interpretacyj-
ne organdéw interpretacyjnych wydawane w trybie art. 10 USDG lub art. 14a Ordy-
nacji podatkowej stanowiltyby de facto rozstrzygniecie sprawy, co doprowadzitoby
do sytuacji stojacej w sprzecznosci z zatozeniami obowigzujacych przepisow.

21) Zob. rozporzadzenie Ministra Finanséw z 20 czerwca 2007 r. w sprawie upowaznienia do wyda-
wania interpretacji przepiséw prawa podatkowego (Dz. U. Nr 112, poz. 770).
22) Tak: M. Czarnecka, T. Ogtédek, Prawo energetyczne. Komentarz, Warszawa 2009 r., s. 393.
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i

Wydaje sie, iz rozstrzygniecie interpretacyjne Prezesa URE dokonywane w trybie
i na zasadach okres$lonych w art. 10 i art. 10a ustawy o swobodzie dziatalnosci go-
spodarczej powinno by¢ wydawane w okreslonej ustawa formie, tj. decyzji admini-
stracyjnej, podlegajacej weryfikacji na zasadach okreslonych w u-Pe.

A fortiori przyjmujac zasade a maiori ad minus, skoro przepisy prawa dopuszcza-
ja wprost dokonywanie przez organy administracji publicznej interpretacji prawa na
wniosek przedsiebiorcy w sprawach co do zakresu i sposobu zastosowania przepi-
sow, z ktorych wynika obowigzek swiadczenia przez przedsiebiorce daniny publicz-
nej, czyli Swiadczen pienieznych podlegajacych szczegdlnej ochronie panstwa, bo sta-
nowig o jego finansowym bycie, to tym bardziej przedsiebiorstwo energetyczne nie
moze zosta¢ pozbawione uprawnienia ubiegania sie o dokonanie interpretacji na za-
sadach okreslonych w art. 10 ustawy o swobodzie dziatalnos$ci gospodarcze;j.

Niezaleznie od powyzszego warto w tym miejscu pokresli¢, iz zastuguje na
uwzglednienie w analizie omawianego problemu przyjmowana szeroka wyktadnia
art. 9 KPA, za czym chociazby opowiedziat sie Sad Najwyzszy w wyroku z 23 lipca
1992 r.23), gdzie wprost wskazal, iz obowigzek informowania i wyjasniania stronom
przez organ prowadzacy postepowanie catoksztattu okolicznosci faktycznych i praw-
nych toczacej sie sprawy powinien by¢ rozumiany tak szeroko, jak to tylko mozliwe.
Zatem uwzgledniajgc powyZsze uznac nalezy, iz Prezes URE moze posiadac status or-
ganu administracji publicznej, o ktéorym explicite jest mowa w art. 10 ustawy o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej, a w konsekwencji przedsiebiorstwo energetyczne
— przyjmujac rowniez dyrektywy z art. 9 KPA, jak réwniez majac na wzgledzie pu-
bliczny charakter $wiadczen pienieznych ponoszonych przez te przedsiebiorstwa
w zwigzku z prowadzong dziatalno$cig energetyczng, ktéra podlega nadzorowi Pre-
zesa URE na zasadach okreslonych w u-Pe — moze stosowac art. 10 ustawy o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarcze;j.

dr Mirostaw Pawetczyk jest adiunktem

w Katedrze Publicznego Prawa Gospodarczego

na Wydziale Prawa i Administracji

Uniwersytetu Slaskiego

oraz radcg prawnym.

Jest cztonkiem Rady Narodowego Programu Redukcji Emisji
i cztonkiem zwyczajnym Towarzystwa Obrotu Energig

[ 23) 111 ARN 40/92, PiP 1993, z. 3, s. 110 z glosa W. Tarasa; PiP 1993, z. 8, s. 116 z glosa ]. Zimmermanna.
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