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Kolegialny model ustrojowy organu
jako droga do petnej niezaleznosci
polskiego regulatora sektora energetycznego

STRESZCZENIE. Postulat niezalezno$ci wydaje si¢ by¢ powszechnie uznawanym imperatywem po-
zwalajacym wlasciwie i sprawnie funkcjonowac kazdemu organowi regulacyjnemu. To mode-
lowe zalozenie w odniesieniu do europejskiego sektora elektroenergetycznego wypracowane
zostato w ramach niecobowiazujacych juz uregulowan dyrektywy 2003/54/WE z dnia 26
czerwca 2003. Postanowienia przyj¢tej w lipcu 2009 r. dyrektywy 2009/72/WE uwydatniaja
przedmiotowy postulat, nadajac mu rangg zasady niemalze ideowej. Stad tez budzi niepokdj
fakt, iz w Polsce odnotowuje si¢ dzialania podejmowane w przeciwnym kierunku, tj. zmiany
legislacyjne (2005 r. i 2006 r.) prowadzace do ostabienia niezaleznosci krajowego organu
regulacyjnego. Pomimo pewnych zabiegdéw majacych odwréci¢ opisana tendencjg (2008 r.),
w obliczu konieczno$ci implementowania ww. dyrektywy 2009/72/WE, zmiany te sa niewy-
starczajace.

Z uwagi na powyzsze w opracowaniu przedstawiono propozycj¢ przemodelowania polskiego
systemu regulacyjnego, z obecnego organu jednoosobowego jakim jest Prezes Urzgdu Regu-
lacji Energetyki, w organ o charakterze kolegialnym. W tak podjetym dziataniu autor do-
strzega szans¢ na wzmocnienie niezaleznosci krajowego regulatora. Jako wzor autor opraco-
wania przyjal Federalna Komisj¢ Regulacji Energetyki funkcjonujaca w systemie prawnym
USA.

W artykule dokonano analizy podstawowych aktéw prawnych normujacych materi¢ niezalez-
nos$ci organdw regulacyjnych w sektorze elektroenergetycznym w Unii Europejskiej i Polsce,
odnoszac sig¢ zardowno do obowiazujacych, jak i uchylonych juz uregulowan. Dla poréwnania
przedstawiono amerykanskie rozwiazania ustrojowe dotyczace Federalnej Komisji Regulacji
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Energetyki, w ktorych autor staral doszukac si¢ elementow wartych transponowania do
polskiego systemu prawnego.

Autor opracowania, charakteryzujac istot¢ organéw kolegialnych, przytacza poglady przed-
stawicieli doktryny, wskazuje wady i zalety opisywanych gremiow oraz prezentuje wlasne
stanowisko dotyczace przedmiotowej tematyki. Calo$¢ rozwazan prowadzi do wskazania de
lege ferenda propozycji legislacyjnych mogacych — w ocenie autora — doprowadzi¢ do
wlasciwie rozumianej niezaleznosci polskiego organu regulacyjnego.

SEOWA KLUCZOWE: prawo energetyczne, Prezes Urzgdu Regulacji Energetyki, Federalna Komisja
Regulacji Energetyki, organa regulacyjne, organa kolegialne, postulat niezalezno$ci

Regulacja w energetyce to bez watpienia jedno z najistotniejszych wyzwan stojacych
przed wspolczesnym panstwem. Proces ten uznawany jest obecnie za wlasciwa metodg
osiagnigcia stanu pelnej liberalizacji rynku energii elektrycznej, w ktérym dawny monopol
naturalny i prawny zostanie catkowicie wyeliminowany, czy tez sposéb na zapewnienie
ogolnego nadzoru nad przedsigbiorstwami energetycznymi. Wskazana likwidacja zjawiska
monopolu w drodze dziatan regulacyjnych to pierwotne zalozenie ideowe europejskiej
regulacji. Szerokorozumiany nadzoér nad przedsigbiorstwami energetycznymi byl natomiast
determinanta powotania organdw regulacyjnych w USA. Owe rdznice w kierunkach opisy-
wanej dziatalnosci wynikaja z innej historycznej struktury wlasnosci infrastruktury istnie-
jacej na obu kontynentach (w USA dominowata wiasno$¢ prywatna, w Europie natomiast
gtéwna role w tej materii odgrywato panstwo). By jednak przebiegal on sprawnie panstwo
musi zagwarantowa¢ podmiotowi prowadzacemu polityke regulacyjna odpowiednia po-
zycje ustrojowa, ktorej najwazniejsza cecha jest niezaleznose.

Przyktad dziatan legislacyjnych prowadzonych w polskim sektorze energetycznym po-
kazuje, iz powyzszy postulat, powszechnie akceptowany przez przedstawicieli doktryny
i mocno akcentowany przez obecnego Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki Mariusza
Sworg, nie do konca znajduje swoje odzwierciedleniec w rzeczywistosci. Stad tez warto
zastanowic sig, czy przyjety w Polsce model organu regulacyjnego jest wlasciwa opcja na
wecielenie w zycie pozadanej zasady niezaleznosci regulatora? Autor prezentowanej analizy
uwaza, iz obecna sytuacja wymaga zmian, ktorych rezultatem powinno by¢ przeksztatcenie
polskiego regulatora z jednoosobowego organu w ciato o charakterze kolegialnym. Za sui
generis wzor dla wskazanej koncepcji autor przyjmuje amerykanska Federalng Komisjg
Regulacji Energetyki, co sprobuje udowodni¢ w dalszej czgsci opracowania.

Zgodnie z art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (tekst
jedn. 22006 r., Dz. U. Nr 89, poz. 625 ze zm.,zwanej dalej: ,,ustawa — Prawo energetyczne”™)
,»zadania z zakresu spraw regulacji gospodarki paliwami i energia oraz promowania konku-
rencji realizuje Prezes Urzedu Regulacji Energetyki”. Sama za$ regulacja, to wedlug brzmie-
nia art. 3 pkt 15 ustawy — Prawo energetyczne ,,stosowanie okreslonych ustawa Srodkoéw
prawnych, wlacznie z koncesjonowaniem, stuzacych do zapewnienia bezpieczenstwa ener-
getycznego, prawidtowej gospodarki paliwami i energia oraz ochrony interesow odbior-
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coOw”. Bez watpienia materia stosunkow rynkowych znajdujaca si¢ w spectrum oddzia-
lywania Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki (zwanego dalej: ,,Prezesem URE”), z racji
swojej kluczowej dla gospodarki istoty, wymaga zapewnienia organowi regulacyjnemu
stabilnej i odpowiedniej pozycji ustrojowej. Tak przyjete rozumowanie wpisuje si¢ w ogol-
noeuropejska tendencje wzmacniania pozycji prawnej organéw regulacyjnych, wynikajaca
chociazby z nieobowiazujacych juz uregulowan tzw. ,,drugiego pakietu energetycznego”.
Autor opracowania ma na mysli w szczeg6lnosci przepisy dyrektywy 2003/54/WE Par-
lamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca 2003 r. dotyczacej wspolnych zasad rynku
wewngetrznego energii elektrycznej i uchylajacej dyrektywe 96/92/WE, w ktorej w art. 23
ust. 1 wskazuje sig, iz ,,Panstwa Czlonkowskie okreSlaja jedna lub wigcej wiasciwych
jednostek, ktorym powierzaja funkcj¢ organow regulacyjnych. Organa te sa catkowicie
niezalezne od interesOw przemystu energetycznego. Stosujac ten artykul, jednostki te sa
odpowiedzialne co najmniej za zapewnienie niedyskryminacyjnej, skutecznej konkurencji
i wydajne funkcjonowanie rynku”.

W podobnym tonie réwniez prezentowata swe stanowisko Rada Europejska oraz Komi-
sja Europejska. I tak w swych konkluzjach z marca 2007 r. Prezydencja Rady Europejskiej
stwierdzila, iz ,,uwzgledniajac cechy charakterystyczne sektorow gazu i energii elektrycznej
oraz rynkoéw krajowych i regionalnych zgadza sig, Ze istnieje potrzeba dalszej harmonizacji
uprawnien i zwigkszania niezaleznos$ci krajowych regulatorow energetyki”. Podobnie proble-
matyke niezaleznosci organdéw regulacyjnych ujmowata Komisja Europejska, ktéra przykta-
dowo w swoim wniosku z dnia 19 wrze$nia 2007 r. dotyczacym Rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady ustanawiajacym Agencje¢ ds. Wspotpracy Organéw Regulacji Ener-
getyki [KOM(2007) 530, 2007/0197 (COD)] wskazywata, ze ,,niezalezno$¢ organow regu-
lacyjnych stanowi kluczowa zasadg dobrego zarzadzania oraz jest podstawowym warun-
kiem zapewnienia zaufania rynku. Istniejace prawodawstwo wymaga od organdéw regu-
lacyjnych pelnej niezalezno$ci od interesow przedstawicieli branzy gazowej i elektroener-
getycznej. (...) Wnioskuje sig, aby organ regulacyjny byl odrgbny prawnie oraz funk-
cjonalnie niezalezny od wszelkich innych podmiotow publicznych lub prywatnych, oraz aby
jego personel, jak réwniez wszyscy cztonkowie jego organu decyzyjnego, dziatali nie-
zaleznie od jakichkolwiek interesow rynkowych oraz aby nie otrzymywali Zadnych polecen
od jakiegokolwiek podmiotu rzadowego, publicznego czy prywatnego ani tez nie zwracali
si¢ o takie polecenia. W tym celu wnioskuje si¢ o to, aby organ regulacyjny posiadal
osobowos$¢ prawna, autonomi¢ budzetowa, odpowiednie zasoby ludzkie i finansowe oraz
niezalezne kierownictwo”. Wreszcie postanowienia wchodzacej w sktad tzw. ,trzeciego
pakietu energetycznego” dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/72/WE z dnia
13 lipca 2009 r. dotyczacej wspolnych zasad rynku wewngtrznego energii elektrycznej
i uchylajacej dyrektywe 2003/54/WE”. W tym kluczowym dla sektora elektroenergetycz-
nego akcie postulat niezaleznosci podniesiony zostaje do rangi czynnika, od ktorego zalezy
wlasciwe funkcjonowanie rynku. Chociazby w pkt (34) uzasadnienia do przedmiotowe;j
dyrektywy stwierdza si¢ bowiem, ze ,,jezeli rynek wewngtrzny energii elektrycznej ma
wlasciwie funkcjonowaé, organy regulacji energetyki powinny méc podejmowac decyzje
dotyczace wszelkich istotnych kwestii regulacyjnych oraz by¢é w peini niezalezne od ja-
kichkolwiek innych interesoéw publicznych lub prywatnych”. Szczegétowo materi¢ nie-
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zalezno$ci normuja dalej postanowienia rozdziatu IX przedmiotowej dyrektywy (,,Krajowe
organy regulacyjne”).

Opisywany proces uniezalezniania organow regulacyjnych budzi aprobatg. Tylko organ
majacy mozliwos¢ pozostania niezaleznym od jakichkolwiek zewngtrznych naciskow (ze
strony przedsigbiorcow, czy tez politykow) jest w stanie prawidlowo wykonywac spo-
czywajace na nim obowiazki, w tym w ogole prowadzi¢ polityke regulacyjna. Jak stusznie
zauwaza Waldemar Hoff: ,,Regulacja jest konstrukcja ztozona, na ktora sktada si¢ prawnie
zdeterminowany sposob podejmowania decyzji oraz wymog niezaleznosci organu regu-
lacyjnego. Decyzje regulacyjne nie istnieja w oderwaniu od komponentu ustrojowego.
Tylko decyzja wydana przez organ niezalezny moze by¢ uznana za regulacyjna”. Regulacja
bez atrybutu niezaleznosci nie jest bowiem regulacja.

Postulat niezalezno$ci organu regulacyjnego zostal powszechnie przyjety przez czton-
koéw Wspolnot Europejskich, czego wyrazem sa wymienione dyrektywy. Przyktad polskiej
praktyki legislacyjnej pokazuje jednak, iz to z pozoru w pelni akceptowane zalozenie
prawnoustrojowe nie zawsze ma swoje przetozenie na rzeczywiste wzmacnianie pozycji
organu regulacyjnego. Swiadczy o tym chociazby zlikwidowanie enumeratywnego wyli-
czenia przyczyn odwotania Prezesa URE poprzez uchylenie ustawg z dnia 27 lipca 2005 .
o przeprowadzaniu konkurséw na stanowiska kierownikow centralnych urzedéow admi-
nistracji rzadowej, prezesow agencji panstwowych oraz prezesow panstwowych funduszy
celowych (Dz.U. Nr 163, poz. 1362) art. 22 ust. 3 ustawy — Prawo energetyczne (art. 22 ust. 3
stanowil, iz w czasie swojej kadencji Prezes URE nie moéglt by¢ odwolany, chyba ze
zaistniato jedno z nast¢pujacych zdarzen: choroba trwale uniemozliwiajaca wykonywanie
jego zadan, razace naruszenie obowiazkow, popetnienie przestgpstwa stwierdzonego prawo-
mocnym wyrokiem sadu lub rezygnacja), czy tez zmiany wprowadzone w wyniku przyjecia
ustawy z dnia 24 sierpnia 2006 r. o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich sta-
nowiskach panstwowych (Dz.U. Nr 170, poz. 1217). Ich bezposrednim efektem bylo
zniesienie kadencyjnosci Prezesa URE (w $wietle dawnego art. 21 ust. 2 ustawy — Prawo
energetyczne Prezes URE powolywany byt przez Prezesa Rady Ministrow na okres 5 lat).
Jak trafnie wskazuje Filip Elzanowski to stopniowe pozbawianie Prezesa URE atrybutow
jego ustrojowej niezalezno$ci zapewniajacej mozliwo$¢é prowadzenia skutecznej i bez-
stronnej polityki regulacyjnej jest zjawiskiem niezwykle niepokojacym i catkowicie mija si¢
z europejskimi tendencjami w tym zakresie, co zasluguje na dosadna krytyke. Punktem
zwrotnym opisywanego procesu, bedacego w zasadzie ,,uzaleznianiem organu regulacyj-
nego”, sa uregulowania ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 227,
poz. 1505.), zmieniajace dotychczasowy sposob powotywania Prezesa URE. W $wietle
nowej redakcji art. 21 ust. 2a ustawy — Prawo energetyczne Prezesa URE powotuje Prezes
Rady Ministrow sposrod oséb wyltonionych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru,
na wniosek ministra wlasciwego do spraw gospodarki. Dodane do art. 21 ust. 2b do 2k
okreslaja zasady takiego naboru. Bez zmian pozostaje natomiast kompetencja Prezesa Rady
Ministréw do odwotania Prezesa URE bez podania jakichkolwiek przyczyn.

Przedstawiona powyzej charakterystyka uregulowan bezposrednio ingerujacych w po-
zycj¢ prawng Prezesa URE dowodzi nie tylko nickonsekwencji (cho¢ paradoksalnie w ob-
liczu szkodliwej tendencji ostabiania pozycji polskiego regulatora nalezy dziatania te ocenié
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raczej jako pozytywne odejscie od ztego kierunku zmian), ale kierowania si¢ przez
ustawodawce pozaprawna i pozackonomiczna motywacja, ktéra w efekcie doprowadzita do
sytuacji ,,permanentnego stanu odwotalnosci” Prezesa URE. Jest to oczywiScie zatozenie
przejaskrawione, aczkolwiek nie jest niemozliwe do zaistnienia w praktyce. W okresie
wzglednej stabilnosci politycznej, w ktorej kontakty na linii Prezes Rady Ministrow — Prezes
URE uktadajg si¢ najzupeiniej poprawnie, Prezes URE moze by¢ stosunkowo pewny
0 swoja przysztos¢. Casus zwiazany z odwotaniem Prezesa URE Adama Szafranskiego
nakazuje jednak podchodzi¢ do wzajemnego wspotdziatania wymienionych organow z pew-
nym dystansem. Dlatego tez podjgcie dziatan legislacyjnych prowadzacych do przywrocenia
uregulowan dotyczacych instytucji kadencji — jak i unormowanie katalogu przyczyn od-
wolania Prezesa URE — jest w ocenie autora niniejszego opracowania dziataniem jak
najbardziej pozadanym.

Zaistniata na gruncie polskiego sektora energetyki sytuacja pozwala postawié tezg
o niewlasciwym uformowaniu pozycji polskiego organu regulacyjnego. Kolejne nowe-
lizacje ustawy — Prawo energetyczne nie tylko prowadza do osiagnigcia pozadanego rezul-
tatu — wzmocnienia pozycji prawnej Prezesa URE — lecz przeciwnie, podazaja w kierunku
uzaleznienia Prezesa URE od pozostatych organdéw administracji (zlikwidowanie kaden-
cyjnosci Prezesa URE, nadzor ministra wlasciwego ds. gospodarki nad dziataniami Prezesa
URE, likwidacja katalogu przestanek dopuszczajacych odwotanie Prezesa URE), czy tez sa
tylko potsrodkami w drodze do zapewnienia polskiemu regulatorowi odpowiedniej pozycji
(stworzenie procedury konkursowej, lecz pozostawienie mozliwosci odwotania Prezesa
URE przez Prezesa Rady Ministrow w kazdym momencie). Stad tez obecna sytuacj¢ autor
niniejszego opracowania uwaza za wymagajaca zmian systemowych. W tej materii autor jest
sktonny catosciowo przemodelowaé ksztatt polskiego regulatora, zastgpujac organ
jednoosobowy, jakim jest Prezes Urzedu Regulacji Energetyki, organem kolegialnym, na
wzor funkcjonujacej w USA Federalnej Komisji Regulacji Energetyki (Federal Energy
Regulatory Commission, zwana dalej: FERC). Model amerykanski posiada bezsprzecznie
kilka wartych do recypowania przez polski system rozwiazan ustrojowych, ktore w pota-
czeniu ze zwigkszeniem niezaleznosci regulatora moga przystuzy¢ si¢ szybszej drodze do
petnej liberalizacji sektora energetycznego w Polsce.

Dalsza analiza wymaga poczynienia jednak kilku uwag odnosnie specyfiki systemu
wtadzy publicznej w USA. Rozni si¢ on od systemow innych krajéow tym, ze w Stanach
Zjednoczonych Ameryki administracja ksztaltowata si¢ w zasadzie w oderwaniu od insty-
tucji whasciwych feudalizmowi, cho¢ bynajmniej nie w oderwaniu od podstawowych zasad
modelu administracji, znanych chociazby modelowi angielskiemu. W pierwszej nowo-
czesnej federacji $wiata, jaka sa USA, jedynym wybieralnym urzg¢dnikiem byt i pozostat
prezydent. Jest on zarazem, jak glosi konstytucja z 1787 r., jedynym organem wiadzy
wykonawczej i to on ponosi wytaczna odpowiedzialno$é konstytucyjna za catos¢ admi-
nistracji federalnej. W modelu tym nie ma odr¢bnego od gtowy panstwa rzadu. Sekretarze
stojacy na czele departamentow sa tylko sui generis pomocnikami (doradcami) prezydenta.

Inna charakterystyczna cecha systemu amerykanskiego jest upowaznienie Kongresu do
wkraczania w sfer¢ organizacji administracji federalnej w drodze ustawodawczej poprzez
tworzenie organow typu szczegolnego, ktore wylaczone sa z normalnego podporzadkowa-
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nia prezydentowi. Stanowi to swego rodzaju przeciwwagg w stosunku do kompetencji
prezydenta w sferze egzekutywy. Jest tez dobrym przyktadem sprawnie dziatajacego me-
chanizmu wzajemnego ,,hamowania i rOwnowagi” organow (checks and balances).

Wspomniana kategoria szczegdlnych organow, na ogoét nazywana niezaleznymi agen-
cjami (independent agencies), zaczeta ksztaltowac sig¢ w 1887 r., kiedy powotano pierwsza
z nich w postaci Migdzystanowej Komisji Handlu, zajmujacej si¢ sprawami transportu,
a przede wszystkim kolejami. Niezalezne agencje wyrozniajq si¢ tak charakterem swoich
kompetencji (maja uprawnienia wydawania aktow normatywnych, stad okresla si¢ je nie-
rzadko jako agencje regulacyjne — regulatory agencies — oraz kompetencje typu sadowego)
jak i kolegialnym trybem podejmowania decyzji. Przyktadem tego typu niezaleznej agencji
jest wiasnie FERC.

W dalszej czgsci niniejszego opracowania autor celowo pominie kwestie zwiazane
z zadaniami FERC oraz jej kompetencjami, tak by skupi¢ si¢ wylacznie na zagadnieniach
prawnoustrojowych amerykanskiego organu regulacji energetyki.

Zgodnie z trescia Tytulu 42 Kodeksu Stanow Zjednoczonych (U.S. Code Title 42,
Chapter 84, Subchapter 1V, § 7171) opisywany federalny organ regulacyjny sklada sig
z pigciu cztonkow powotywanych przez prezydenta, za rada i zgoda senatu. Jeden z czton-
kéw Komisji desygnowany jest przez prezydenta na jej przewodniczacego. Kadencja czton-
kéw FERC trwa 5 lat (tyle samo ile w poprzednim stanie prawnym trwala kadencja Prezesa
URE). Czlonkowie Komisji moga by¢ odwotani przez prezydenta wytacznie w razie: nie-
udolnosci, zaniedbania obowiazkow, popetnienia przestgpstwa urzedniczego (patrz wyzej —
podobnie nicobowiazujace juz przestanki odwotania Prezesa URE). Cickawym rozwia-
zaniem jest wskazany rowniez w tresci § 7171 ww. Tytulu zakaz przynalezno$ci wigcej
niz trzech czlonkéw Komisji do tej samej partii, co ma stanowi¢ zabezpieczenie przed
monopolizacja sktadu osobowego organu przez jedna frakcje polityczna. Zakaz ten jest tez
dobrym przyktadem funkcjonowania zasady pluralizmu politycznego w ramach organow
kolegialnych. Dodatkowo fakt, iz cztonkowie Komisji powolywani sa na niezalezne, indy-
widualne kadencje, nalezy oceni¢ w sposob jednoznacznie pozytywny.

Co wigcej, przyjecie tego typu modelu organu regulacyjnego — jak slusznie zauwaza
Zbigniew Leonski odnoszac swe uwagi do samego zatozenia kolegialnosci w administracji —
sprawia, iz jego rozstrzygnigcia sa bardziej przemyslane i bardziej wywazone niz roz-
strzygnigcie jednej osoby. Dzieje si¢ tak z uwagi na to, iz rozstrzygnigcie jest wypadkowa
réznych punktéw wiedzenia, przeciwstawnych zadan, réznych glosow. Z tego tez wzgledu
formg organu kolegialnego w administracji stosuje si¢ tam, gdzie chodzi o podejmowanie
decyzji waznych z punktu widzenia panstwowego. Do tego typu decyzji z pewnoscia naleza
decyzje zwiazane z funkcjonowaniem sektora energetycznego — np. udzielanie i cofanie
koncesji, zatwierdzanie i kontrolowanie stosowania taryf paliw gazowych, energii elektry-
cznej i ciepta, zwalnianie przedsigbiorstw energetycznych z obowiazku przedktadania taryf
do zatwierdzenia, w przypadku stwierdzania, ze dziata ono w warunkach konkurencji, czy
wreszcie — decyzje dotyczace naktadania kar pienigznych. Te ostatnie maja dos¢ represyjny
charakter — ingeruja nie tylko w sfer¢ praw osob prawnych, ale i fizycznych. Zgodnie
bowiem z art. 56 ust. 3 ustawy — Prawo energetyczne wysokos¢ kary pieni¢znej nie moze
przekroczy¢ 15% przychodu ukaranego przedsigbiorcy osiagnigtego w poprzednim roku
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podatkowym, a jezeli kara pieni¢zna zwiazana jest z dziatalno$cia prowadzona na podstawie
koncesji, wysokos¢ kary nie moze przekroczy¢ 15% przychodu ukaranego przedsigbiorcy,
wynikajacego z dziatalnosci koncesjonowanej, osiagnigtego w poprzednim roku podat-
kowym. W art. 56 ust. 4 ustawy — Prawo energetyczne stwierdza si¢ natomiast, iz niezaleznie
od kary pienigznej okreslonej w ust. 1-4 Prezes URE moze natozy¢ karg pienigzna na
kierownika przedsigbiorstwa energetycznego, z tym ze kara ta moze byé wymierzona
w kwocie nie wigkszej niz 300% jego miesigcznego wynagrodzenia. Stad tez postulat
mozliwosci poddania wymienionych spraw ocenie niezaleznego gremium juz na etapie
postgpowania administracyjnego zastuguje na akceptacjg.

Same organa kolegialne sa bowiem zazwyczaj bardziej obiektywne niz organa monokra-
tyczne. Kiedy dana sprawg zatatwia jednocze$nie wigcej osob, dziala swego rodzaju samo-
kontrola i w wigkszym stopniu wyklucza si¢ subiektywne podejscie do sprawy. Dlatego tez
na zasadzie kolegialno$ci dziataja sady. Podobnie jest i w administracji: budowe organu
kolegialnego wykorzystuje si¢ w sytuacjach, gdy chodzi o rozstrzyganie w istotnych
sprawach obywatela, kiedy zalezy na obiektywnym rozstrzygnigciu sprawy (opisywana
kategori¢ spraw autor niniejszego opracowania odnajduje na gruncie ustawy — Prawo
energetyczne w przytoczonych powyzej kompetencjach Prezesa URE). Wychodzac z tych
wlasnie zalozen powotano w Polsce np. samorzadowe kolegia odwotawcze. W tego typu
budowie i funkcjonowaniu organu mozna si¢ rowniez doszukaé pewnych refleksow jedne;j
z podstawowych zasad Kodeksu postgpowania administracyjnego (Tekst jedn. z 2000 r.,
Dz.U. Nr 98, poz. 1071 ze zm.) — zasady prawdy obiektywnej (art. 8 KPA), w mysl ktorej
organa administracji publicznej podejmuja wszelkie kroki niezbgdne do doktadnego wyja-
$nienia stanu faktycznego oraz zatatwienia sprawy. Wsrdd gwarancji dotarcia do prawdy
obiektywnej (materialnej) w postgpowaniu administracyjnym istotne znaczenie ma zasada
swobodnej oceny dowodow. Od strony negatywnej oznacza ona zakaz ustanawiania przez
prawodawce prawnych regut oceny dowodoéw w postgpowaniu, natomiast od strony pozy-
tywnej formuluje ona wobec organu orzekajacego nakaz oceny wszelkich faktow i srodkow
dowodowych w sposdb wszechstronny i nieskrgpowany.

Opisywane postulaty doktadnego wyjas$nienia stanu faktycznego oraz wszechstronnos$ci
w ocenie faktow i1 srodkow dowodowych z powodzeniem moga zaistnie¢ w ramach organu
kolegialnego, ktory juz z uwagi na swoja naturg sprzyja analitycznemu podejsciu organu do
sprawy i — co warto ponownie podkresli¢ — proces ten moze odby¢ si¢ nawet na samym
szczeblu podejmowania decyzji, nie za§ wylacznie na poziomie wewngtrznej komorki
organizacyjnej organu, w celu pdzniejszego przedstawienia efektu prac cztonkom kolegium
wtadnego podjac¢ wiazace rozstrzygnigeie. Taki schemat dziatania organu administracji nie
stoi wcale w sprzecznos$ci z alternatywa rozpatrywania sprawy przez organ kolegialny
lub powierzania jej do wstgpnego rozpoznania okreslonemu urzednikowi czy komorce
organizacyjnej, w celu pozniejszego przedstawienia jej cztonkom kolegium wtadnego pod-
ja¢ wiazace rozstrzygnigcie.

Z zasada kolegialno$ci wiaze si¢ jednakze zglaszana przez doktryng kwestia trudnos$ci
W przypisaniu odpowiedzialnosci cztonkom kolegium za dziatania tworzonego przez nich
organu. Jak twierdzi prof. Teresa Rabska z zasady strukturalnej wynika kolegialna odpowie-
dzialnos$¢ jako prosta konsekwencja podejmowania dziatan. Teza ta nie do konca pokrywa
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si¢ z przyjetym na gruncie amerykanskim rozwigzaniem funkcjonujacym w ramach FERC,
gdzie kazdy z cztonkéw komisji ponosi indywidualna odpowiedzialno$é za swoje czyny
przed prezydentem. W kwestii kreowanej polityki energetycznej i podejmowanych decyzji
organ ten jest natomiast w pelni niezalezny i praktycznie jako calo$¢ nieodwotalny. W tak
stabilnym systemie politycznym, jakim jest demokracja amerykanska, trudno wyobrazi¢
sobie sytuacje, w ktorej wszyscy cztonkowie komisji zostana odwolani przez prezydenta
z uwagi na ich nieudolno$¢ czy zaniedbanie obowiazkow.

Inna powszechnie wskazywana wada organow kolegialnych jest zarzut zbyt duzej liczby
cztonkéw prowadzacy w rezultacie do pozbawienie organu zdolnosci podejmowania me-
rytorycznych decyzji. Praktyka pokazuje jednak, iz sktady oscylujace wokot ilosci 10 osob,
sa w stanie efektywnie wykonywaé¢ powierzone im obowiazki, czego przyktadem sa cho-
ciazby funkcjonujace w Polsce Rada Polityki Pienig¢znej (10 cztonkéw), Komisja Nadzoru
Finansowego (7 czlonkéw), Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji (5 cztonkow).

Whioski

Proces prowadzacy do uniezaleznienia polskiego regulatora powinien zwrdcic si¢ w stro-
n¢ transformacji jednoosobowego organu jakim jest Prezes URE, w ciato o charakterze
kolegialnym. Za wzor autor opracowania stawia tu amerykanska FERC, jednakze nie
wyklucza on mozliwosci recypowania europejskich rozwiazan. Nie tylko bowiem model
kolegialnego organu regulacyjnego sprawdza si¢ w USA. Tego typu ciata funkcjonuja np.
w Belgii, Butgarii, Czechach, Danii, Francji, Hiszpanii, na Litwie, czy we Wloszech. Sama
za$ geneza stawianej propozycji lezy w usuni¢ciu wspomnianych postanowien ustawy —
Prawo energetyczne dotyczacych kadencji Prezesa URE oraz mozliwosci jego odwotania.
Opisywane nowelizacje powstaly pod wpltywem obawy ustawodawcy o nadmierne unie-
zaleznienie si¢ centralnego organu administracji jakim jest Prezes URE od wplywow
organow nad nim nadrzednych (Prezes Rady Ministréw, minister wlasciwy ds. gospodarki).
Mimo, iz tego typu dzialania sa sprzeczne z ogélnoeuropejska tendencja oraz przytoczonymi
przepisami projektéw dyrektyw, ktére nieuchronnie stana si¢ w niedalekiej przysztosci
uregulowaniami w pelni wiazacymi Polske, autor opracowania stara si¢ zrozumie¢ chegé
oddziatywania aparatu administracji publicznej na sferg energetyki. Za gtdéwne motywy tego
typu poczynan mozna przyjac aspekty ekonomiczno-spoteczne zwigzane z regulacja sektora
energetycznego i1 koniecznoscia podejmowania niewygodnych dla spoleczenstwa decyzji,
ktére bezposrednio przektadaja si¢ na wahania popularnosci rzadu, a co za tym idzie —
w dalszej perspektywie jej spadek i utrat¢ wladzy przez dana frakcjg polityczna.

By pogodzi¢ te wzajemnie wykluczajace si¢ interesy autor opracowania proponuje
stworzenie kolegialnego organu regulacyjnego, obdarzonego duza doza niezalezno$ci, jed-
nakze bgdacego ciatem reprezentujacym przedstawicieli o réznych pogladach spoteczno-
-gospodarczych, wylonionych w drodze konkursu. W sktad gremium mogliby wchodzié
rowniez przedstawiciele podmiotow regulowanych — co miato juz miejsce w polskim
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systemie prawa energetycznego w postaci instytucji Rady Konsultacyjnej, ktorej istnienie
przy Prezesie URE przewidywata ustawa — Prawo energetyczne w wersji z 1997 r. Instytucje
t¢ zniesiono ustawa z 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o organizacji i trybie pracy Rady
Ministréw oraz o zakresie dzialania ministrow, ustawy o dzialach administracji rzadowe;j
oraz o zmianie niektdrych ustaw (Dz.U. Nr 154, poz. 1800). Zdaniem dr. hab. Waldemara
Hoffa: ,,zniesienie Rady byto nie tylko krokiem ostabiajacym niezalezno$¢ organu regula-
cyjnego. Zamkngto ono takze droge dalszej ewolucji, w toku ktorej Rada mogla stac sig
rzeczywistym przedstawicielstwem podmiotéw regulowanych. Ewolucja ta miata szansg
zblizy¢ polski model organu regulacyjnego do modelu stworzonego przez prawo europe;j-
skie, do wyprébowanych wzorow, ktorych istota jest nieustanna, czynna wymiana infor-
macji pomigdzy organami regulacji 1 podmiotami regulowanymi”. Autor opracowania
w petni podziela powyzsza uwagg.

W nawiazaniu do powyzszego sama komisja bgdaca odwzorowaniem amerykanskiej
FERC, sktadajaca si¢ z 5—7 cztonkow bedacych ekspertami z dziedziny energetyki, ekono-
mii czy tez prawa, obdarzona szerokim zakresem kompetencji, jasno okreslonymi regutami
kadencji — wlacznie z ustanowieniem indywidualnego jej biegu — klarownym katalogiem
przestanek odwotalnos$ci kazdego cztonka, jest wartym do rozwazenia pomystem na wtas-
ciwe uksztattowanie pozycji polskiego regulatora. Pod wzgledem zatozen prawnoustrojo-
wych tego typu organ gwarantuje rowniez demokratyzacj¢ i obiektywizacjg¢ finalnego
rozstrzygnigcia jakim jest decyzja administracyjna.

Potrzebg gruntownej zmiany pozycji prawnej polskiego regulatora dostrzega réwniez
obecny Prezes URE Mariusz Swora, wedtug koncepcji ktorego Prezes URE powinien by¢
wybierany przez Sejm lub premiera sposrod kandydatéw zaopiniowanych przez sejmowa
Komisj¢ Gospodarki i na kadencje¢ przesunigta w stosunku do kadencji Sejmu. Tego typu
dzialanie legislacyjne rzeczywiscie mogloby uniezalezni¢ Prezesa URE i znacznie wzmoc-
ni¢ jego pozycj¢ wzgledem administracji rzadowej (aczkolwiek sprecyzowania wymagataby
kwestia wzajemnych relacji pomigdzy Prezesem URE a Prezesem Rady Ministrow oraz
ministrem wlasciwym ds. gospodarki, czego Prezes Swora w swej wypowiedzi nie czyni).
Autor niniejszego opracowania uwaza jednak, iz polski ustawodawca powinien zastosowac
raczej w tym przypadku mechanizm wzajemnego ,.hamowania i rbwnowagi” organow.
Mozna bowiem znacznie zwigkszy¢ kompetencje polskiego regulatora, przyzna¢ mu wigk-
sza niezalezno$¢ (kadencyjnos$¢, katalog przestanek odwotalnosci etc.), czy nawet pod-
porzadkowaé go bezposrednio Prezesowi Rady Ministréw (na wzoér amerykanskiej FERC
podporzadkowanej prezydentowi), jednakze takie posunigcia nie powinny doprowadzaé do
zbytniego skupienia szeregu uprawnien w rgkach jednego podmiotu. Tego typu osoba jest
przeciez substratem osobowym organu administracji, powotywanego w drodze odrgbnej
procedury, na ktéra obywatele nie maja bezposredniego wptywu. Dlatego tez uksztalttowanie
odpowiedniego organu w postaci Komisji Regulacji Energetyki — oprocz wymienionych
juz pozytywnych aspektow kolegialnosci — gwarantuje demokratyzacjg¢ i obiektywizacjg
finalnego rozstrzygnigcia jakim jest decyzja administracyjna.

Niniejszy artykut wyraza osobiste poglady autora i nie moze by¢ traktowany jako oficjalne stanowisko

Spotecznej Rady ds. Narodowego Programu Redukcji Emisji.
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Liber.

Maciej M. SOKOLOWSKI

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
acollective 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






