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Kolegialny model ustrojowy organu
jako droga do pe³nej niezale¿noœci

polskiego regulatora sektora energetycznego

STRESZCZENIE. Postulat niezale¿noœci wydaje siê byæ powszechnie uznawanym imperatywem po-
zwalaj¹cym w³aœciwie i sprawnie funkcjonowaæ ka¿demu organowi regulacyjnemu. To mode-
lowe za³o¿enie w odniesieniu do europejskiego sektora elektroenergetycznego wypracowane
zosta³o w ramach nieobowi¹zuj¹cych ju¿ uregulowañ dyrektywy 2003/54/WE z dnia 26
czerwca 2003. Postanowienia przyjêtej w lipcu 2009 r. dyrektywy 2009/72/WE uwydatniaj¹
przedmiotowy postulat, nadaj¹c mu rangê zasady niemal¿e ideowej. St¹d te¿ budzi niepokój
fakt, i¿ w Polsce odnotowuje siê dzia³ania podejmowane w przeciwnym kierunku, tj. zmiany
legislacyjne (2005 r. i 2006 r.) prowadz¹ce do os³abienia niezale¿noœci krajowego organu
regulacyjnego. Pomimo pewnych zabiegów maj¹cych odwróciæ opisan¹ tendencjê (2008 r.),
w obliczu koniecznoœci implementowania ww. dyrektywy 2009/72/WE, zmiany te s¹ niewy-
starczaj¹ce.
Z uwagi na powy¿sze w opracowaniu przedstawiono propozycjê przemodelowania polskiego
systemu regulacyjnego, z obecnego organu jednoosobowego jakim jest Prezes Urzêdu Regu-
lacji Energetyki, w organ o charakterze kolegialnym. W tak podjêtym dzia³aniu autor do-
strzega szansê na wzmocnienie niezale¿noœci krajowego regulatora. Jako wzór autor opraco-
wania przyj¹³ Federaln¹ Komisjê Regulacji Energetyki funkcjonuj¹c¹ w systemie prawnym
USA.
W artykule dokonano analizy podstawowych aktów prawnych normuj¹cych materiê niezale¿-
noœci organów regulacyjnych w sektorze elektroenergetycznym w Unii Europejskiej i Polsce,
odnosz¹c siê zarówno do obowi¹zuj¹cych, jak i uchylonych ju¿ uregulowañ. Dla porównania
przedstawiono amerykañskie rozwi¹zania ustrojowe dotycz¹ce Federalnej Komisji Regulacji
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Energetyki, w których autor stara³ doszukaæ siê elementów wartych transponowania do
polskiego systemu prawnego.
Autor opracowania, charakteryzuj¹c istotê organów kolegialnych, przytacza pogl¹dy przed-
stawicieli doktryny, wskazuje wady i zalety opisywanych gremiów oraz prezentuje w³asne
stanowisko dotycz¹ce przedmiotowej tematyki. Ca³oœæ rozwa¿añ prowadzi do wskazania de

lege ferenda propozycji legislacyjnych mog¹cych – w ocenie autora – doprowadziæ do
w³aœciwie rozumianej niezale¿noœci polskiego organu regulacyjnego.

S£OWA KLUCZOWE: prawo energetyczne, Prezes Urzêdu Regulacji Energetyki, Federalna Komisja
Regulacji Energetyki, organa regulacyjne, organa kolegialne, postulat niezale¿noœci

Regulacja w energetyce to bez w¹tpienia jedno z najistotniejszych wyzwañ stoj¹cych
przed wspó³czesnym pañstwem. Proces ten uznawany jest obecnie za w³aœciw¹ metodê
osi¹gniêcia stanu pe³nej liberalizacji rynku energii elektrycznej, w którym dawny monopol
naturalny i prawny zostanie ca³kowicie wyeliminowany, czy te¿ sposób na zapewnienie
ogólnego nadzoru nad przedsiêbiorstwami energetycznymi. Wskazana likwidacja zjawiska
monopolu w drodze dzia³añ regulacyjnych to pierwotne za³o¿enie ideowe europejskiej
regulacji. Szerokorozumiany nadzór nad przedsiêbiorstwami energetycznymi by³ natomiast
determinant¹ powo³ania organów regulacyjnych w USA. Owe ró¿nice w kierunkach opisy-
wanej dzia³alnoœci wynikaj¹ z innej historycznej struktury w³asnoœci infrastruktury istnie-
j¹cej na obu kontynentach (w USA dominowa³a w³asnoœæ prywatna, w Europie natomiast
g³ówna rolê w tej materii odgrywa³o pañstwo). By jednak przebiega³ on sprawnie pañstwo
musi zagwarantowaæ podmiotowi prowadz¹cemu politykê regulacyjn¹ odpowiedni¹ po-
zycjê ustrojow¹, której najwa¿niejsz¹ cech¹ jest niezale¿noœæ.

Przyk³ad dzia³añ legislacyjnych prowadzonych w polskim sektorze energetycznym po-
kazuje, i¿ powy¿szy postulat, powszechnie akceptowany przez przedstawicieli doktryny
i mocno akcentowany przez obecnego Prezesa Urzêdu Regulacji Energetyki Mariusza
Sworê, nie do koñca znajduje swoje odzwierciedlenie w rzeczywistoœci. St¹d te¿ warto
zastanowiæ siê, czy przyjêty w Polsce model organu regulacyjnego jest w³aœciw¹ opcj¹ na
wcielenie w ¿ycie po¿¹danej zasady niezale¿noœci regulatora? Autor prezentowanej analizy
uwa¿a, i¿ obecna sytuacja wymaga zmian, których rezultatem powinno byæ przekszta³cenie
polskiego regulatora z jednoosobowego organu w cia³o o charakterze kolegialnym. Za sui

generis wzór dla wskazanej koncepcji autor przyjmuje amerykañsk¹ Federaln¹ Komisjê
Regulacji Energetyki, co spróbuje udowodniæ w dalszej czêœci opracowania.

Zgodnie z art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. – Prawo energetyczne (tekst
jedn. z 2006 r., Dz. U. Nr 89, poz. 625 ze zm., zwanej dalej: „ustaw¹ – Prawo energetyczne”)
„zadania z zakresu spraw regulacji gospodarki paliwami i energi¹ oraz promowania konku-
rencji realizuje Prezes Urzêdu Regulacji Energetyki”. Sama zaœ regulacja, to wed³ug brzmie-
nia art. 3 pkt 15 ustawy – Prawo energetyczne „stosowanie okreœlonych ustaw¹ œrodków
prawnych, w³¹cznie z koncesjonowaniem, s³u¿¹cych do zapewnienia bezpieczeñstwa ener-
getycznego, prawid³owej gospodarki paliwami i energi¹ oraz ochrony interesów odbior-
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ców”. Bez w¹tpienia materia stosunków rynkowych znajduj¹ca siê w spectrum oddzia-
³ywania Prezesa Urzêdu Regulacji Energetyki (zwanego dalej: „Prezesem URE”), z racji
swojej kluczowej dla gospodarki istoty, wymaga zapewnienia organowi regulacyjnemu
stabilnej i odpowiedniej pozycji ustrojowej. Tak przyjête rozumowanie wpisuje siê w ogól-
noeuropejsk¹ tendencjê wzmacniania pozycji prawnej organów regulacyjnych, wynikaj¹c¹
chocia¿by z nieobowi¹zuj¹cych ju¿ uregulowañ tzw. „drugiego pakietu energetycznego”.
Autor opracowania ma na myœli w szczególnoœci przepisy dyrektywy 2003/54/WE Par-
lamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca 2003 r. dotycz¹cej wspólnych zasad rynku
wewnêtrznego energii elektrycznej i uchylaj¹cej dyrektywê 96/92/WE, w której w art. 23
ust. 1 wskazuje siê, i¿ „Pañstwa Cz³onkowskie okreœlaj¹ jedn¹ lub wiêcej w³aœciwych
jednostek, którym powierzaj¹ funkcjê organów regulacyjnych. Organa te s¹ ca³kowicie
niezale¿ne od interesów przemys³u energetycznego. Stosuj¹c ten artyku³, jednostki te s¹
odpowiedzialne co najmniej za zapewnienie niedyskryminacyjnej, skutecznej konkurencji
i wydajne funkcjonowanie rynku”.

W podobnym tonie równie¿ prezentowa³a swe stanowisko Rada Europejska oraz Komi-
sja Europejska. I tak w swych konkluzjach z marca 2007 r. Prezydencja Rady Europejskiej
stwierdzi³a, i¿ „uwzglêdniaj¹c cechy charakterystyczne sektorów gazu i energii elektrycznej
oraz rynków krajowych i regionalnych zgadza siê, ¿e istnieje potrzeba dalszej harmonizacji
uprawnieñ i zwiêkszania niezale¿noœci krajowych regulatorów energetyki”. Podobnie proble-
matykê niezale¿noœci organów regulacyjnych ujmowa³a Komisja Europejska, która przyk³a-
dowo w swoim wniosku z dnia 19 wrzeœnia 2007 r. dotycz¹cym Rozporz¹dzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady ustanawiaj¹cym Agencjê ds. Wspó³pracy Organów Regulacji Ener-
getyki [KOM(2007) 530, 2007/0197 (COD)] wskazywa³a, ¿e „niezale¿noœæ organów regu-
lacyjnych stanowi kluczow¹ zasadê dobrego zarz¹dzania oraz jest podstawowym warun-
kiem zapewnienia zaufania rynku. Istniej¹ce prawodawstwo wymaga od organów regu-
lacyjnych pe³nej niezale¿noœci od interesów przedstawicieli bran¿y gazowej i elektroener-
getycznej. (…) Wnioskuje siê, aby organ regulacyjny by³ odrêbny prawnie oraz funk-
cjonalnie niezale¿ny od wszelkich innych podmiotów publicznych lub prywatnych, oraz aby
jego personel, jak równie¿ wszyscy cz³onkowie jego organu decyzyjnego, dzia³ali nie-
zale¿nie od jakichkolwiek interesów rynkowych oraz aby nie otrzymywali ¿adnych poleceñ
od jakiegokolwiek podmiotu rz¹dowego, publicznego czy prywatnego ani te¿ nie zwracali
siê o takie polecenia. W tym celu wnioskuje siê o to, aby organ regulacyjny posiada³
osobowoœæ prawn¹, autonomiê bud¿etow¹, odpowiednie zasoby ludzkie i finansowe oraz
niezale¿ne kierownictwo”. Wreszcie postanowienia wchodz¹cej w sk³ad tzw. „trzeciego
pakietu energetycznego” dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/72/WE z dnia
13 lipca 2009 r. dotycz¹cej wspólnych zasad rynku wewnêtrznego energii elektrycznej
i uchylaj¹cej dyrektywê 2003/54/WE”. W tym kluczowym dla sektora elektroenergetycz-
nego akcie postulat niezale¿noœci podniesiony zostaje do rangi czynnika, od którego zale¿y
w³aœciwe funkcjonowanie rynku. Chocia¿by w pkt (34) uzasadnienia do przedmiotowej
dyrektywy stwierdza siê bowiem, ¿e „je¿eli rynek wewnêtrzny energii elektrycznej ma
w³aœciwie funkcjonowaæ, organy regulacji energetyki powinny móc podejmowaæ decyzje
dotycz¹ce wszelkich istotnych kwestii regulacyjnych oraz byæ w pe³ni niezale¿ne od ja-
kichkolwiek innych interesów publicznych lub prywatnych”. Szczegó³owo materiê nie-
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zale¿noœci normuj¹ dalej postanowienia rozdzia³u IX przedmiotowej dyrektywy („Krajowe
organy regulacyjne”).

Opisywany proces uniezale¿niania organów regulacyjnych budzi aprobatê. Tylko organ
maj¹cy mo¿liwoœæ pozostania niezale¿nym od jakichkolwiek zewnêtrznych nacisków (ze
strony przedsiêbiorców, czy te¿ polityków) jest w stanie prawid³owo wykonywaæ spo-
czywaj¹ce na nim obowi¹zki, w tym w ogóle prowadziæ politykê regulacyjn¹. Jak s³usznie
zauwa¿a Waldemar Hoff: „Regulacja jest konstrukcj¹ z³o¿on¹, na któr¹ sk³ada siê prawnie
zdeterminowany sposób podejmowania decyzji oraz wymóg niezale¿noœci organu regu-
lacyjnego. Decyzje regulacyjne nie istniej¹ w oderwaniu od komponentu ustrojowego.
Tylko decyzja wydana przez organ niezale¿ny mo¿e byæ uznana za regulacyjn¹”. Regulacja
bez atrybutu niezale¿noœci nie jest bowiem regulacj¹.

Postulat niezale¿noœci organu regulacyjnego zosta³ powszechnie przyjêty przez cz³on-
ków Wspólnot Europejskich, czego wyrazem s¹ wymienione dyrektywy. Przyk³ad polskiej
praktyki legislacyjnej pokazuje jednak, i¿ to z pozoru w pe³ni akceptowane za³o¿enie
prawnoustrojowe nie zawsze ma swoje prze³o¿enie na rzeczywiste wzmacnianie pozycji
organu regulacyjnego. Œwiadczy o tym chocia¿by zlikwidowanie enumeratywnego wyli-
czenia przyczyn odwo³ania Prezesa URE poprzez uchylenie ustaw¹ z dnia 27 lipca 2005 r.
o przeprowadzaniu konkursów na stanowiska kierowników centralnych urzêdów admi-
nistracji rz¹dowej, prezesów agencji pañstwowych oraz prezesów pañstwowych funduszy
celowych (Dz.U. Nr 163, poz. 1362) art. 22 ust. 3 ustawy – Prawo energetyczne (art. 22 ust. 3
stanowi³, i¿ w czasie swojej kadencji Prezes URE nie móg³ byæ odwo³any, chyba ¿e
zaistnia³o jedno z nastêpuj¹cych zdarzeñ: choroba trwale uniemo¿liwiaj¹ca wykonywanie
jego zadañ, ra¿¹ce naruszenie obowi¹zków, pope³nienie przestêpstwa stwierdzonego prawo-
mocnym wyrokiem s¹du lub rezygnacja), czy te¿ zmiany wprowadzone w wyniku przyjêcia
ustawy z dnia 24 sierpnia 2006 r. o pañstwowym zasobie kadrowym i wysokich sta-
nowiskach pañstwowych (Dz.U. Nr 170, poz. 1217). Ich bezpoœrednim efektem by³o
zniesienie kadencyjnoœci Prezesa URE (w œwietle dawnego art. 21 ust. 2 ustawy – Prawo
energetyczne Prezes URE powo³ywany by³ przez Prezesa Rady Ministrów na okres 5 lat).
Jak trafnie wskazuje Filip El¿anowski to stopniowe pozbawianie Prezesa URE atrybutów
jego ustrojowej niezale¿noœci zapewniaj¹cej mo¿liwoœæ prowadzenia skutecznej i bez-
stronnej polityki regulacyjnej jest zjawiskiem niezwykle niepokoj¹cym i ca³kowicie mija siê
z europejskimi tendencjami w tym zakresie, co zas³uguje na dosadn¹ krytykê. Punktem
zwrotnym opisywanego procesu, bêd¹cego w zasadzie „uzale¿nianiem organu regulacyj-
nego”, s¹ uregulowania ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o s³u¿bie cywilnej (Dz.U. Nr 227,
poz. 1505.), zmieniaj¹ce dotychczasowy sposób powo³ywania Prezesa URE. W œwietle
nowej redakcji art. 21 ust. 2a ustawy – Prawo energetyczne Prezesa URE powo³uje Prezes
Rady Ministrów spoœród osób wy³onionych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru,
na wniosek ministra w³aœciwego do spraw gospodarki. Dodane do art. 21 ust. 2b do 2k
okreœlaj¹ zasady takiego naboru. Bez zmian pozostaje natomiast kompetencja Prezesa Rady
Ministrów do odwo³ania Prezesa URE bez podania jakichkolwiek przyczyn.

Przedstawiona powy¿ej charakterystyka uregulowañ bezpoœrednio ingeruj¹cych w po-
zycjê prawn¹ Prezesa URE dowodzi nie tylko niekonsekwencji (choæ paradoksalnie w ob-
liczu szkodliwej tendencji os³abiania pozycji polskiego regulatora nale¿y dzia³ania te oceniæ
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raczej jako pozytywne odejœcie od z³ego kierunku zmian), ale kierowania siê przez
ustawodawcê pozaprawn¹ i pozaekonomiczn¹ motywacj¹, która w efekcie doprowadzi³a do
sytuacji „permanentnego stanu odwo³alnoœci” Prezesa URE. Jest to oczywiœcie za³o¿enie
przejaskrawione, aczkolwiek nie jest niemo¿liwe do zaistnienia w praktyce. W okresie
wzglêdnej stabilnoœci politycznej, w której kontakty na linii Prezes Rady Ministrów – Prezes
URE uk³adaj¹ siê najzupe³niej poprawnie, Prezes URE mo¿e byæ stosunkowo pewny
o swoj¹ przysz³oœæ. Casus zwi¹zany z odwo³aniem Prezesa URE Adama Szafrañskiego
nakazuje jednak podchodziæ do wzajemnego wspó³dzia³ania wymienionych organów z pew-
nym dystansem. Dlatego te¿ podjêcie dzia³añ legislacyjnych prowadz¹cych do przywrócenia
uregulowañ dotycz¹cych instytucji kadencji – jak i unormowanie katalogu przyczyn od-
wo³ania Prezesa URE – jest w ocenie autora niniejszego opracowania dzia³aniem jak
najbardziej po¿¹danym.

Zaistnia³a na gruncie polskiego sektora energetyki sytuacja pozwala postawiæ tezê
o niew³aœciwym uformowaniu pozycji polskiego organu regulacyjnego. Kolejne nowe-
lizacje ustawy – Prawo energetyczne nie tylko prowadz¹ do osi¹gniêcia po¿¹danego rezul-
tatu – wzmocnienia pozycji prawnej Prezesa URE – lecz przeciwnie, pod¹¿aj¹ w kierunku
uzale¿nienia Prezesa URE od pozosta³ych organów administracji (zlikwidowanie kaden-
cyjnoœci Prezesa URE, nadzór ministra w³aœciwego ds. gospodarki nad dzia³aniami Prezesa
URE, likwidacja katalogu przes³anek dopuszczaj¹cych odwo³anie Prezesa URE), czy te¿ s¹
tylko pó³œrodkami w drodze do zapewnienia polskiemu regulatorowi odpowiedniej pozycji
(stworzenie procedury konkursowej, lecz pozostawienie mo¿liwoœci odwo³ania Prezesa
URE przez Prezesa Rady Ministrów w ka¿dym momencie). St¹d te¿ obecn¹ sytuacjê autor
niniejszego opracowania uwa¿a za wymagaj¹c¹ zmian systemowych. W tej materii autor jest
sk³onny ca³oœciowo przemodelowaæ kszta³t polskiego regulatora, zastêpuj¹c organ
jednoosobowy, jakim jest Prezes Urzêdu Regulacji Energetyki, organem kolegialnym, na
wzór funkcjonuj¹cej w USA Federalnej Komisji Regulacji Energetyki (Federal Energy

Regulatory Commission, zwana dalej: FERC). Model amerykañski posiada bezsprzecznie
kilka wartych do recypowania przez polski system rozwi¹zañ ustrojowych, które w po³¹-
czeniu ze zwiêkszeniem niezale¿noœci regulatora mog¹ przys³u¿yæ siê szybszej drodze do
pe³nej liberalizacji sektora energetycznego w Polsce.

Dalsza analiza wymaga poczynienia jednak kilku uwag odnoœnie specyfiki systemu
w³adzy publicznej w USA. Ró¿ni siê on od systemów innych krajów tym, ¿e w Stanach
Zjednoczonych Ameryki administracja kszta³towa³a siê w zasadzie w oderwaniu od insty-
tucji w³aœciwych feudalizmowi, choæ bynajmniej nie w oderwaniu od podstawowych zasad
modelu administracji, znanych chocia¿by modelowi angielskiemu. W pierwszej nowo-
czesnej federacji œwiata, jak¹ s¹ USA, jedynym wybieralnym urzêdnikiem by³ i pozosta³
prezydent. Jest on zarazem, jak g³osi konstytucja z 1787 r., jedynym organem w³adzy
wykonawczej i to on ponosi wy³¹czn¹ odpowiedzialnoœæ konstytucyjn¹ za ca³oœæ admi-
nistracji federalnej. W modelu tym nie ma odrêbnego od g³owy pañstwa rz¹du. Sekretarze
stoj¹cy na czele departamentów s¹ tylko sui generis pomocnikami (doradcami) prezydenta.

Inn¹ charakterystyczn¹ cech¹ systemu amerykañskiego jest upowa¿nienie Kongresu do
wkraczania w sferê organizacji administracji federalnej w drodze ustawodawczej poprzez
tworzenie organów typu szczególnego, które wy³¹czone s¹ z normalnego podporz¹dkowa-
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nia prezydentowi. Stanowi to swego rodzaju przeciwwagê w stosunku do kompetencji
prezydenta w sferze egzekutywy. Jest te¿ dobrym przyk³adem sprawnie dzia³aj¹cego me-
chanizmu wzajemnego „hamowania i równowagi” organów (checks and balances).

Wspomniana kategoria szczególnych organów, na ogó³ nazywana niezale¿nymi agen-
cjami (independent agencies), zaczê³a kszta³towaæ siê w 1887 r., kiedy powo³ano pierwsz¹
z nich w postaci Miêdzystanowej Komisji Handlu, zajmuj¹cej siê sprawami transportu,
a przede wszystkim kolejami. Niezale¿ne agencje wyró¿niaj¹ siê tak charakterem swoich
kompetencji (maj¹ uprawnienia wydawania aktów normatywnych, st¹d okreœla siê je nie-
rzadko jako agencje regulacyjne – regulatory agencies – oraz kompetencje typu s¹dowego)
jak i kolegialnym trybem podejmowania decyzji. Przyk³adem tego typu niezale¿nej agencji
jest w³aœnie FERC.

W dalszej czêœci niniejszego opracowania autor celowo pominie kwestie zwi¹zane
z zadaniami FERC oraz jej kompetencjami, tak by skupiæ siê wy³¹cznie na zagadnieniach
prawnoustrojowych amerykañskiego organu regulacji energetyki.

Zgodnie z treœci¹ Tytu³u 42 Kodeksu Stanów Zjednoczonych (U.S. Code Title 42,

Chapter 84, Subchapter IV, § 7171) opisywany federalny organ regulacyjny sk³ada siê
z piêciu cz³onków powo³ywanych przez prezydenta, za rad¹ i zgod¹ senatu. Jeden z cz³on-
ków Komisji desygnowany jest przez prezydenta na jej przewodnicz¹cego. Kadencja cz³on-
ków FERC trwa 5 lat (tyle samo ile w poprzednim stanie prawnym trwa³a kadencja Prezesa
URE). Cz³onkowie Komisji mog¹ byæ odwo³ani przez prezydenta wy³¹cznie w razie: nie-
udolnoœci, zaniedbania obowi¹zków, pope³nienia przestêpstwa urzêdniczego (patrz wy¿ej –
podobnie nieobowi¹zuj¹ce ju¿ przes³anki odwo³ania Prezesa URE). Ciekawym rozwi¹-
zaniem jest wskazany równie¿ w treœci § 7171 ww. Tytu³u zakaz przynale¿noœci wiêcej
ni¿ trzech cz³onków Komisji do tej samej partii, co ma stanowiæ zabezpieczenie przed
monopolizacj¹ sk³adu osobowego organu przez jedn¹ frakcjê polityczn¹. Zakaz ten jest te¿
dobrym przyk³adem funkcjonowania zasady pluralizmu politycznego w ramach organów
kolegialnych. Dodatkowo fakt, i¿ cz³onkowie Komisji powo³ywani s¹ na niezale¿ne, indy-
widualne kadencje, nale¿y oceniæ w sposób jednoznacznie pozytywny.

Co wiêcej, przyjêcie tego typu modelu organu regulacyjnego – jak s³usznie zauwa¿a
Zbigniew Leoñski odnosz¹c swe uwagi do samego za³o¿enia kolegialnoœci w administracji –
sprawia, i¿ jego rozstrzygniêcia s¹ bardziej przemyœlane i bardziej wywa¿one ni¿ roz-
strzygniêcie jednej osoby. Dzieje siê tak z uwagi na to, i¿ rozstrzygniêcie jest wypadkow¹
ró¿nych punktów wiedzenia, przeciwstawnych zadañ, ró¿nych g³osów. Z tego te¿ wzglêdu
formê organu kolegialnego w administracji stosuje siê tam, gdzie chodzi o podejmowanie
decyzji wa¿nych z punktu widzenia pañstwowego. Do tego typu decyzji z pewnoœci¹ nale¿¹
decyzje zwi¹zane z funkcjonowaniem sektora energetycznego – np. udzielanie i cofanie
koncesji, zatwierdzanie i kontrolowanie stosowania taryf paliw gazowych, energii elektry-
cznej i ciep³a, zwalnianie przedsiêbiorstw energetycznych z obowi¹zku przedk³adania taryf
do zatwierdzenia, w przypadku stwierdzania, ¿e dzia³a ono w warunkach konkurencji, czy
wreszcie – decyzje dotycz¹ce nak³adania kar pieniê¿nych. Te ostatnie maj¹ doœæ represyjny
charakter – ingeruj¹ nie tylko w sferê praw osób prawnych, ale i fizycznych. Zgodnie
bowiem z art. 56 ust. 3 ustawy – Prawo energetyczne wysokoœæ kary pieniê¿nej nie mo¿e
przekroczyæ 15% przychodu ukaranego przedsiêbiorcy osi¹gniêtego w poprzednim roku
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podatkowym, a je¿eli kara pieniê¿na zwi¹zana jest z dzia³alnoœci¹ prowadzon¹ na podstawie
koncesji, wysokoœæ kary nie mo¿e przekroczyæ 15% przychodu ukaranego przedsiêbiorcy,
wynikaj¹cego z dzia³alnoœci koncesjonowanej, osi¹gniêtego w poprzednim roku podat-
kowym. W art. 56 ust. 4 ustawy – Prawo energetyczne stwierdza siê natomiast, i¿ niezale¿nie
od kary pieniê¿nej okreœlonej w ust. 1–4 Prezes URE mo¿e na³o¿yæ karê pieniê¿n¹ na
kierownika przedsiêbiorstwa energetycznego, z tym ¿e kara ta mo¿e byæ wymierzona
w kwocie nie wiêkszej ni¿ 300% jego miesiêcznego wynagrodzenia. St¹d te¿ postulat
mo¿liwoœci poddania wymienionych spraw ocenie niezale¿nego gremium ju¿ na etapie
postêpowania administracyjnego zas³uguje na akceptacjê.

Same organa kolegialne s¹ bowiem zazwyczaj bardziej obiektywne ni¿ organa monokra-
tyczne. Kiedy dan¹ sprawê za³atwia jednoczeœnie wiêcej osób, dzia³a swego rodzaju samo-
kontrola i w wiêkszym stopniu wyklucza siê subiektywne podejœcie do sprawy. Dlatego te¿
na zasadzie kolegialnoœci dzia³aj¹ s¹dy. Podobnie jest i w administracji: budowê organu
kolegialnego wykorzystuje siê w sytuacjach, gdy chodzi o rozstrzyganie w istotnych
sprawach obywatela, kiedy zale¿y na obiektywnym rozstrzygniêciu sprawy (opisywan¹
kategoriê spraw autor niniejszego opracowania odnajduje na gruncie ustawy – Prawo
energetyczne w przytoczonych powy¿ej kompetencjach Prezesa URE). Wychodz¹c z tych
w³aœnie za³o¿eñ powo³ano w Polsce np. samorz¹dowe kolegia odwo³awcze. W tego typu
budowie i funkcjonowaniu organu mo¿na siê równie¿ doszukaæ pewnych refleksów jednej
z podstawowych zasad Kodeksu postêpowania administracyjnego (Tekst jedn. z 2000 r.,
Dz.U. Nr 98, poz. 1071 ze zm.) – zasady prawdy obiektywnej (art. 8 KPA), w myœl której
organa administracji publicznej podejmuj¹ wszelkie kroki niezbêdne do dok³adnego wyja-
œnienia stanu faktycznego oraz za³atwienia sprawy. Wœród gwarancji dotarcia do prawdy
obiektywnej (materialnej) w postêpowaniu administracyjnym istotne znaczenie ma zasada
swobodnej oceny dowodów. Od strony negatywnej oznacza ona zakaz ustanawiania przez
prawodawcê prawnych regu³ oceny dowodów w postêpowaniu, natomiast od strony pozy-
tywnej formu³uje ona wobec organu orzekaj¹cego nakaz oceny wszelkich faktów i œrodków
dowodowych w sposób wszechstronny i nieskrêpowany.

Opisywane postulaty dok³adnego wyjaœnienia stanu faktycznego oraz wszechstronnoœci
w ocenie faktów i œrodków dowodowych z powodzeniem mog¹ zaistnieæ w ramach organu
kolegialnego, który ju¿ z uwagi na swoj¹ naturê sprzyja analitycznemu podejœciu organu do
sprawy i – co warto ponownie podkreœliæ – proces ten mo¿e odbyæ siê nawet na samym
szczeblu podejmowania decyzji, nie zaœ wy³¹cznie na poziomie wewnêtrznej komórki
organizacyjnej organu, w celu póŸniejszego przedstawienia efektu prac cz³onkom kolegium
w³adnego podj¹æ wi¹¿¹ce rozstrzygniêcie. Taki schemat dzia³ania organu administracji nie
stoi wcale w sprzecznoœci z alternatyw¹ rozpatrywania sprawy przez organ kolegialny
lub powierzania jej do wstêpnego rozpoznania okreœlonemu urzêdnikowi czy komórce
organizacyjnej, w celu póŸniejszego przedstawienia jej cz³onkom kolegium w³adnego pod-
j¹æ wi¹¿¹ce rozstrzygniêcie.

Z zasad¹ kolegialnoœci wi¹¿e siê jednak¿e zg³aszana przez doktrynê kwestia trudnoœci
w przypisaniu odpowiedzialnoœci cz³onkom kolegium za dzia³ania tworzonego przez nich
organu. Jak twierdzi prof. Teresa Rabska z zasady strukturalnej wynika kolegialna odpowie-
dzialnoœæ jako prosta konsekwencja podejmowania dzia³añ. Teza ta nie do koñca pokrywa
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siê z przyjêtym na gruncie amerykañskim rozwi¹zaniem funkcjonuj¹cym w ramach FERC,
gdzie ka¿dy z cz³onków komisji ponosi indywidualn¹ odpowiedzialnoœæ za swoje czyny
przed prezydentem. W kwestii kreowanej polityki energetycznej i podejmowanych decyzji
organ ten jest natomiast w pe³ni niezale¿ny i praktycznie jako ca³oœæ nieodwo³alny. W tak
stabilnym systemie politycznym, jakim jest demokracja amerykañska, trudno wyobraziæ
sobie sytuacjê, w której wszyscy cz³onkowie komisji zostan¹ odwo³ani przez prezydenta
z uwagi na ich nieudolnoœæ czy zaniedbanie obowi¹zków.

Inn¹ powszechnie wskazywan¹ wad¹ organów kolegialnych jest zarzut zbyt du¿ej liczby
cz³onków prowadz¹cy w rezultacie do pozbawienie organu zdolnoœci podejmowania me-
rytorycznych decyzji. Praktyka pokazuje jednak, i¿ sk³ady oscyluj¹ce wokó³ iloœci 10 osób,
s¹ w stanie efektywnie wykonywaæ powierzone im obowi¹zki, czego przyk³adem s¹ cho-
cia¿by funkcjonuj¹ce w Polsce Rada Polityki Pieniê¿nej (10 cz³onków), Komisja Nadzoru
Finansowego (7 cz³onków), Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji (5 cz³onków).

Wnioski

Proces prowadz¹cy do uniezale¿nienia polskiego regulatora powinien zwróciæ siê w stro-
nê transformacji jednoosobowego organu jakim jest Prezes URE, w cia³o o charakterze
kolegialnym. Za wzór autor opracowania stawia tu amerykañsk¹ FERC, jednak¿e nie
wyklucza on mo¿liwoœci recypowania europejskich rozwi¹zañ. Nie tylko bowiem model
kolegialnego organu regulacyjnego sprawdza siê w USA. Tego typu cia³a funkcjonuj¹ np.
w Belgii, Bu³garii, Czechach, Danii, Francji, Hiszpanii, na Litwie, czy we W³oszech. Sama
zaœ geneza stawianej propozycji le¿y w usuniêciu wspomnianych postanowieñ ustawy –
Prawo energetyczne dotycz¹cych kadencji Prezesa URE oraz mo¿liwoœci jego odwo³ania.
Opisywane nowelizacje powsta³y pod wp³ywem obawy ustawodawcy o nadmierne unie-
zale¿nienie siê centralnego organu administracji jakim jest Prezes URE od wp³ywów
organów nad nim nadrzêdnych (Prezes Rady Ministrów, minister w³aœciwy ds. gospodarki).
Mimo, i¿ tego typu dzia³ania s¹ sprzeczne z ogólnoeuropejsk¹ tendencj¹ oraz przytoczonymi
przepisami projektów dyrektyw, które nieuchronnie stan¹ siê w niedalekiej przysz³oœci
uregulowaniami w pe³ni wi¹¿¹cymi Polskê, autor opracowania stara siê zrozumieæ chêæ
oddzia³ywania aparatu administracji publicznej na sferê energetyki. Za g³ówne motywy tego
typu poczynañ mo¿na przyj¹æ aspekty ekonomiczno-spo³eczne zwi¹zane z regulacj¹ sektora
energetycznego i koniecznoœci¹ podejmowania niewygodnych dla spo³eczeñstwa decyzji,
które bezpoœrednio przek³adaj¹ siê na wahania popularnoœci rz¹du, a co za tym idzie –
w dalszej perspektywie jej spadek i utratê w³adzy przez dan¹ frakcjê polityczn¹.

By pogodziæ te wzajemnie wykluczaj¹ce siê interesy autor opracowania proponuje
stworzenie kolegialnego organu regulacyjnego, obdarzonego du¿¹ doz¹ niezale¿noœci, jed-
nak¿e bêd¹cego cia³em reprezentuj¹cym przedstawicieli o ró¿nych pogl¹dach spo³eczno-
-gospodarczych, wy³onionych w drodze konkursu. W sk³ad gremium mogliby wchodziæ
równie¿ przedstawiciele podmiotów regulowanych – co mia³o ju¿ miejsce w polskim

106



systemie prawa energetycznego w postaci instytucji Rady Konsultacyjnej, której istnienie
przy Prezesie URE przewidywa³a ustawa – Prawo energetyczne w wersji z 1997 r. Instytucjê
tê zniesiono ustaw¹ z 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o organizacji i trybie pracy Rady
Ministrów oraz o zakresie dzia³ania ministrów, ustawy o dzia³ach administracji rz¹dowej
oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz.U. Nr 154, poz. 1800). Zdaniem dr. hab. Waldemara
Hoffa: „zniesienie Rady by³o nie tylko krokiem os³abiaj¹cym niezale¿noœæ organu regula-
cyjnego. Zamknê³o ono tak¿e drogê dalszej ewolucji, w toku której Rada mog³a staæ siê
rzeczywistym przedstawicielstwem podmiotów regulowanych. Ewolucja ta mia³a szansê
zbli¿yæ polski model organu regulacyjnego do modelu stworzonego przez prawo europej-
skie, do wypróbowanych wzorów, których istot¹ jest nieustanna, czynna wymiana infor-
macji pomiêdzy organami regulacji i podmiotami regulowanymi”. Autor opracowania
w pe³ni podziela powy¿sz¹ uwagê.

W nawi¹zaniu do powy¿szego sama komisja bêd¹ca odwzorowaniem amerykañskiej
FERC, sk³adaj¹ca siê z 5–7 cz³onków bêd¹cych ekspertami z dziedziny energetyki, ekono-
mii czy te¿ prawa, obdarzona szerokim zakresem kompetencji, jasno okreœlonymi regu³ami
kadencji – w³¹cznie z ustanowieniem indywidualnego jej biegu – klarownym katalogiem
przes³anek odwo³alnoœci ka¿dego cz³onka, jest wartym do rozwa¿enia pomys³em na w³aœ-
ciwe ukszta³towanie pozycji polskiego regulatora. Pod wzglêdem za³o¿eñ prawnoustrojo-
wych tego typu organ gwarantuje równie¿ demokratyzacjê i obiektywizacjê finalnego
rozstrzygniêcia jakim jest decyzja administracyjna.

Potrzebê gruntownej zmiany pozycji prawnej polskiego regulatora dostrzega równie¿
obecny Prezes URE Mariusz Swora, wed³ug koncepcji którego Prezes URE powinien byæ
wybierany przez Sejm lub premiera spoœród kandydatów zaopiniowanych przez sejmow¹
Komisjê Gospodarki i na kadencjê przesuniêt¹ w stosunku do kadencji Sejmu. Tego typu
dzia³anie legislacyjne rzeczywiœcie mog³oby uniezale¿niæ Prezesa URE i znacznie wzmoc-
niæ jego pozycjê wzglêdem administracji rz¹dowej (aczkolwiek sprecyzowania wymaga³aby
kwestia wzajemnych relacji pomiêdzy Prezesem URE a Prezesem Rady Ministrów oraz
ministrem w³aœciwym ds. gospodarki, czego Prezes Swora w swej wypowiedzi nie czyni).
Autor niniejszego opracowania uwa¿a jednak, i¿ polski ustawodawca powinien zastosowaæ
raczej w tym przypadku mechanizm wzajemnego „hamowania i równowagi” organów.
Mo¿na bowiem znacznie zwiêkszyæ kompetencje polskiego regulatora, przyznaæ mu wiêk-
sz¹ niezale¿noœæ (kadencyjnoœæ, katalog przes³anek odwo³alnoœci etc.), czy nawet pod-
porz¹dkowaæ go bezpoœrednio Prezesowi Rady Ministrów (na wzór amerykañskiej FERC
podporz¹dkowanej prezydentowi), jednak¿e takie posuniêcia nie powinny doprowadzaæ do
zbytniego skupienia szeregu uprawnieñ w rêkach jednego podmiotu. Tego typu osoba jest
przecie¿ substratem osobowym organu administracji, powo³ywanego w drodze odrêbnej
procedury, na któr¹ obywatele nie maj¹ bezpoœredniego wp³ywu. Dlatego te¿ ukszta³towanie
odpowiedniego organu w postaci Komisji Regulacji Energetyki – oprócz wymienionych
ju¿ pozytywnych aspektów kolegialnoœci – gwarantuje demokratyzacjê i obiektywizacjê
finalnego rozstrzygniêcia jakim jest decyzja administracyjna.

Niniejszy artyku³ wyra¿a osobiste pogl¹dy autora i nie mo¿e byæ traktowany jako oficjalne stanowisko

Spo³ecznej Rady ds. Narodowego Programu Redukcji Emisji.
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Maciej M. SOKO£OWSKI

The collective model of the authority as a way to full
independence of Polish energy sector regulatory authority

Abstract

The postulate of independence seems to be a commonly accepted imperative which enables every
regulatory authority to operate properly and efficiently. This model assumption in accordance to
European electric energy sector was elaborated within abrogated provisions of directive 2003/54/EC
of 26 June 2003. Provisions of the directive 2009/72/EC adopted in July 2009 emphasize preceding
postulate by promoting it to the rank of the nearly ideological rule. The fact that one can record in
Poland actions in opposite direction (legislative changes conducted in 2005 and 2006 which as a result
impaired the independence of national regulatory authority) rises therefore concern. Despite some
endeavors, which were undertaken to reverse described tendency (legislative changes in 2008), in the
face of the directive 2009/72/EC implementation’s necessity this amendments were insufficient.

Due to foregoing the study presents a proposition of altering Polish regulatory system, from
present one-man authority (the President of the Energy Regulatory Office) into the authority of
a collective character. In this kind of action the author notices a chance for enforcing the independence
of the national regulator. The author follows the pattern of the Federal Energy Regulatory Commission
which exists in the US legal system.
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The analysis of the fundamental legal acts, both those which are in force and those abrogated,
regulating in the European Union and Polish energy sectors the issue of regulatory authorities’
independence,has been performed in the article. American structural solutions, concerning Federal
Energy Regulatory Commission, in which the author tried to find elements worthy transposing into
Polish legal system, are presented in comparison.

The author of the study, by characterizing the nature the collective authorities, mentions the
opinions of the doctrine representatives, enumerates advantages and disadvantages of described
bodies and presents his own standpoint concerning above mentioned matters. The entire consi-
derations conduct to indication de lege ferenda legislatives propositions which can – in the authors’
view – lead to proper understanding of Polish regulatory authority’s independence.

KEY WORDS: energy law, the President of the Energy Regulatory Office, Federal Energy Regulatory
Commission, regulatory authority, collective authority, independance postulate




