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Polski model regulacji na tle poréwnawczym

Waldemar Hoff

Regulacja jako model oddzialywania parnstwa na gospodarke powstala w Sta-
nach Zjednoczonych w okresie po I Wojnie Swzatowej Jej celem byl nadzér nad
nowymi sektorami gospodarki, takimi jak np. energetyka i telekomunikacja, lecz
bez wzmacniania egzekutywy. Regulacja stala si¢ czesciq polskiego systemu praw-
nego za sprawq integracji europejskiej. Prawo wspolnotowe wymaga, aby orga-
ny regulacyjne, wyréwnujqce brak peinej konkurencji z powodu istnienia mono-
polu naturalnego, byly niezalezne od podmiotéw regulowanych. Niezaleinosé ta
Jest ograniczana m.in. przez szczegolowq legislacje. Polski model regulacji sekto-
rowej charakteryzuje si¢ obecnosciq organéw monokratycznych o strukturze Jed-
noszczeblowej, wspomaganej przez kolegialne ciala doradcze oraz jednostki tere-
nowe, nie majqce odrebnego zakvesu kompetencji. Najwazniejszym instrumentem
oddzialywania jest koncesjonowanie. Cechy te nie sq jednak na tyle odrebne, aby
mozna bylo okresli¢ regulacje w Polsce jako zdecydowanie odmiennq od pozosta-
tych krajow Unii Europejskiej.

1. Geneza regulacji

Regulacja (niekiedy mylona z legislacja), jako jeden z instrumentéw wply-
wania panstwa na gospodarkg, trafita do Polski za posrednictwem prawa wspol-
notowego; mozna nawet powiedziec, ze jej wprowadzenie do polskiego systemu
prawnego zostalo wymuszone, gdyz byto jednym z wymogéw cztonkostwa Pol-
ski w Unii Europejskiej (UE). Jej wprowadzenie nie lezalo bowiem ani w inte-
resie klasy rzadzacej, ani wielkich przedsigbiorstw panistwowych, takich jak Te-
lekomunikacja Polska S.A. (TPSA) Ilub Polskie Sieci Elektroenergetyczne S.A.
(PSE), ktére de iure lub de facto posiadaly monopol w granicach przedmiotu swo-
jej dziatalnosci. Regulacja wymaga stworzenia obudowy instytucjonalnej, kto-
ra jest niezalezna od podmiotéw regulowanych, a w konsekwencji takze od po-
litycznej wladzy panstwa, nawet jesli nie wynika wprost z przepisow. Wiadza
moze by¢ i w istocie bywa uzywana jako instrument realizacji intereséw przed-
sigbiorstw zaréwno pafistwowych, jak i prywatnych. Wymoég niezaleznosci regu-
latora od podmiotéw regulowanych musi by¢ zatem rozumiany takze jako nieza-
leznos¢ od czynnika politycznego, zwlaszcza od rzadu. Prowadzi to do powoty-
wania regulatora na okres kadencji, w czasie ktdrej jest on praktycznie nieusuwal-
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ny. Budowa instytucjonalnych podstaw regulacji to jednocze$nie pomniejszanie
kompetencji rzadu krajowego do wplywania na gospodarke. Niezalezny organ re-
gulacyjny nie przyjmuje instrukcji od innych organéw panstwa i — jako praktycz-
nie nieusuwalny przed uptywem kadencji — jest bardziej odporny na oddziatywa-
nia nieformalne.

Dowodem a contrario na to, ze regulacja nie lezy ani w interesie wadzy po-
litycznej, ani dotychczasowych monopolistéw, sa proby demontazu regulacji, wi-
doczne ze szczegdlng jaskrawoscia w sektorze energetycznym. Ich wyrazem bylo
m.in. ostabienie niezaleznosci finansowej Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki
(URE), silniejsze podporzadkowanie go Ministrowi Gospodarki oraz zniesienie
niezaleznego ciata doradczego przy Prezesie URE.

Zeby zrozumie¢ istote regulacji, trzeba pamigtaé o jej rodowodzie, ktory nie
Jest europejski lecz amerykanski. Jezeli szukamy cech wyrdzniajacych polski mo-
del, czy chocby tylko polskie podejscie do kwestii regulacji, powinnismy pamie-
ta¢, ze cho¢ w dzisiejszym modelu europejskim i amerykanskim organy regulacyj-
ne spetniajg t¢ samg funkcjg, to jednak przyczyny narodzin regulacji w obu syste-
mach byly odmienne.

W USA regulacja powstala jednoczesnie z przyczyn praktycznych i doktry-
nalnych. Stworzenie komisji regulacyjnych na poczatku XX w. uwarunkowane
byto potrzebami praktycznymi w zakresie uporzadkowania gospodarki zasobami
czgstotliwosci, rozwojem autostrad, energetyki itp. Osobliwoscia amerykanskie-
go modelu regulacji jest to, ze jest on rezultatem proby znalezienia wiasciwego
miejsca dla regulacji w systemie konstytucyjnym USA. Organy nadzorujace sek-
tory telekomunikacji, energetyki, transportu czy jakakolwiek inna dziedzine z na-
tury rzeczy powinny przynaleze¢ do sektora wiadzy wykonawczej. W latach trzy-
dziestych i czterdziestych nie bylo jeszcze oczywiste, ze organy wykonujace ta-
kie zadania powinny posiadaé atrybut niezaleznosci od innych wtadz panstwa. Po-
wodem, dla ktorego rozwdj regulacji poszedt w kierunku przyjetych pézniej roz-
wigzan, byta obawa przed nadmiernym wzmocnieniem wladzy prezydenta. To za$
mogtoby doprowadzi¢ do kryzysu konstytucyjnego przez naruszenie zasady roz-
dzialu i réwnowagi wiadzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej. Wyra-
zem kompromisu byto przyjecie koncepcji, w ktérej rola prezydenta ograniczata
si¢ do powotania organu regulacyjnego na okres kadencji. Wtadza prezydenta nie
ulegta zasadniczemu wzmocnieniu, gdyz nie miat on wptywu na dziatanie tak po-
wotlanych organow.

Koncepcja regulacji dotarta do UE dopiero w okresie po Drugiej Wojnie
SWlatOWC_] Mozna by powtérzy¢ za Majone (Majone 1990: 1), ze do potowy
lat dziewigcdziesiatych ,,europejscy przedstawiciele nauk spotecznych nie roz-
wingli niczego, co daloby si¢ pordwnaé z amerykanskimi teoriami regulacji”.
Dzis poglad ten ma znaczenie historyczne, gdyz powolanie sektorowych or-
ganow regulacyjnych stalo si¢ udziatem wszystkich panstw kontynentu euro-
pejskiego. Co wigcej, europejski model regulacji nabiera sobie tylko wiasci-
wych cech.

Przede wszystkim jest on wolny, przynajmniej z historycznego punktu widze-
nia, od powiazan ustrojowych z problematyka trojpodziatu wiadzy. W Europie pa-
trzy si¢ na regulacj¢ przede wszystkim z punktu widzenia funkcji, jaka ma spetl-
nia¢, za$ jej miejsce w systemie konstytucyjnym ma znaczenie wtorne.
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2. Istota regulaciji

Podstawowa funkcja regulacji jest stworzenie ,efektu rynku” w warunkach
braku lub istotnego ograniczenia mechanizméw rynkowych. Warunki te powstaja
przede wszystkim w sektorach infrastrukturalnych. Ograniczenia prawne konku-
rencji istnialy jeszcze do niedawna. Wystarczy przypomnieé wylaczno$¢ TPSA na
$wiadczenie migdzynarodowych ustug telekomunikacyjnych. W niektérych dzie-
dzinach monopol prawny pewnych przedsigbiorstw wciaz jest éwiadomie podtrzy-
mywany. Przewiduje go np. ustawa — Prawo pocztowe, gwarantujac wytacznosé
Poczty Polskiej w zakresie okreslonej wagowo kategorii przesytek.

Nawet tam, gdzie monopol prawny zostat zniesiony, pozostaja niekiedy mono-
pole naturalne, wynikajace z prawa wiasnosci sieci energetycznych, telekomunika-
cyjnych, transportowych i innych elementéw infrastruktury uzalezniajacych inne
przedsigbiorstwa od ich whasciciela. Typowym przyktadem takiego zjawiska sa
TPSA i PSE. Zaburzenia konkurencji moga tez wynikaé z posiadania pozycji do-
minujacej na rynku w rozumieniu ustawy o ochronie konkurencji i konkurenta (np.
na rynku ubezpieczen). Nie zawsze zatem obecnogé infrastruktury materialnej jest
niezbednym warunkiem potrzeby ustanowienia regulacji.

Podstawowg funkcja regulacji jest zatem tworzenie warunkow w miar¢ mozno-
sci przypominajacych konkurencjg przez np.: wymuszanie instrumentami prawny-
mi dostepu do sieci bedacej wlasnoscia monopolisty naturalnego (TPA - Third Par-
ty Access); naktadanie gérych granic cen na przedsiebiorcéw, ktérzy bez interwen-
¢ji regulatora mogliby je dowolnie podnosié; ustanawianie mechanizméw ustala-
nia cen i kosztéw; wydawanie decyzji administracyjnych nakazujacych zachowania
przedsigbiorcy (np. nakaz zawarcia umowy z klientem na okreslonych warunkach).

Druga funkcja regulacji, w zasadzie wtorna wobec pierwszej, to ochrona jako-
sci ustug. Wigze si¢ to z pojeciem ushugi powszechnej oraz obowiazkow przedsie-
biorstw publicznych (szerzej Hoff 2001). Poniewaz zakres ustug powszechnych
bedzie raczej rosnaé, funkcja ta przesadza o trwatosci zjawiska regulacji. W pi-
smiennictwie pojawialy si¢ bowiem glosy wskazujace na przejsciowoéé regula-
¢ji, ktéra powinna by¢ wycofywana jako metoda oddziatywania pafistwa wszedzie
tam, gdzie w sposob niezakidcony dzialaja prawa podazy i popytu. Na dogmacie
tym mozna byto zreszta polegaé tylko do opublikowania uwieniczonej nagroda No-
bla pracy Kahnemanna dowodzacej, ze ,,niewidzialna reka rynku” (samoregulacja
przez konkurencje) nie istnieje.

W probie oceny polskiego modelu regulacji nalezy zwréci¢ uwage takze na
dwa dodatkowe elementy regulacji: instrumenty oddziatywania (metoda) oraz nad-
budowa instytucjonalna.

3. Instrumenty regulaciji

3.1. Regulacja przez wiasnosé

Jesli przyja¢, ze wspélnym podstawowym celem kazdej regulacji jest wyréw-
nywanie szans przedsigbiorstw w warunkach braku konkurencji, to mozna wska-
zaé na nastgpujace rodzaje regulacji: ,,regulacje przez wlasno$¢”, ,regulacje przez
legislacj¢” oraz regulacje sensu stricte.
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Regulacja przez wiasnos¢ jest pojeciem wystgpujacym w pismiennictwie
(Skoczny 2002: 232, 234); nie jest to jednak w istocie regulacja, lecz jeden z wie-
lu sposoboéw wplywania panstwa na gospodarke. Za rodzaj regulacji mozna by ja
uzna¢, gdyby dato si¢ zawgzi¢ regulacj¢ do osiagania okreslonego celu (zapewnie-
nie efektu rynku w warunkach braku petnej konkurencji) i oderwaé ja od obudowy
instytucjonalnej. Gdyby jednak przyjaé takie zalozenie, wtedy regulacja mogto-
by by¢ jakiekolwiek dziatanie wtadz panstwowych zmierzajace (w intencji tychze
wladz) do osiagnigcia pozadanego wptywy na rynek.

Regulacja przez wlasnos¢ wciaz w Polsce istnieje wszedzie tam, gdzie przed-
sigbiorstwa, zwlaszcza sieciowe, pozostaja wiasnoscig pafistwa. Jest to jednak faza
schytkowa tego modelu kontrolowania gospodarki z uwagi na postgpujaca prywa-
tyzacje.

3.2. Regulacja przez legislacje

Podobnie jak regulacja przez wtasnos¢, ten rodzaj oddziatywania na gospodar-
ke nie jest w istocie regulacja. Polega on na poddaniu dziatalnosci gospodarcze;
oddziatywaniu tak szczegétowych przepiséw, ze ani przedsigbiorstwo, ani organ
regulacyjny nie majg istotnej swobody dziatania. Takie oddzialywanie moze sta¢
si¢ nie tylko instrumentem interwencjonizmu panstwowego, ale i pomniejszania
roli organu regulacyjnego. Poniewaz dziatanie regulatora powinno byé niezalez-
ne od czynnika politycznego, zas proces legislacyjny z istoty rzeczy jest wyrazem
polityki, rzad moze okrgzna droga wycofywaé si¢ ze zobowiazan wynikajacych
z prawa wspolnotowego, stawiajacego wymagania pod adresem regulacji. Przy ta-
kim podejsciu formalnie istnieje regulator spetniajacy kryteria unijne, zwlaszcza
niezaleznosci, tyle ze jego wptyw na regulowany sektor jest znikomy, gdyz jedyne
co mu pozostaje to subsumcja normy zawartej w ustawie. Taki typ regulacji wyraz-
nie przybiera na znaczeniu w polskim sektorze energetycznym.

3.3. Klasyczne instrumenty regulaciji

Organy regulacyjne nie maja uprawnien do wydawania przepiséw prawnych.
Dzialaja w granicach przepiséw powszechnie obowiazujacych. Podstawowe in-
strumenty regulacji w Scistym tego stowa rozumieniu to przede wszystkim kon-
cesje na dziatalnos¢ gospodarcza. Z punktu widzenia hierarchii zrédet prawa maja
one charakter aktéw podwdjnie konkretnych, gdyz s jedna z form aktu admini-
stracyjnego. Ich rzeczywisty status jest wyzszy, niz wskazuje na to ich formalne
miejsce w systemie prawa (szerzej Kosikowski 2002). Po pierwsze, wydawane sg
na okres do pigédziesigciu lat, a zatem ich rzeczywista trwato$é w czasie jest wie-
lokrotnie wigksza od ustaw stojacych od nich wyzej w hierarchii prawa. Po dru-
gie, organ regulacyjny posiada pewna swobodg w uzaleznianiu wydania koncesji
od speienia dodatkowych wymagan, niekiedy nie zwiazanych bezposrednio z za-
kresem produkc;ji lub ustug $wiadczonych przez koncesjonariusza (np. w odniesie-
niu do ochrony $rodowiska).

Ponadto do instrumentéw regulacji nalezy zatwierdzanie taryf, kosztow, cen,
kontrola parametréw jakosciowych ustug $wiadczonych przez przedsigbiorstwa
podlegte regulacji, rozstrzyganie sporéw migdzy uczestnikami rynku (np. w zakre-
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sie dostgpu do infrastruktury) oraz miedzy nimi a konsumentami, a takze kontrola
kwalifikacji. Z punktu widzenia instrumentéw uzywanych przez regulatoréw moz-
na méwic o réznych modelach krajowych tylko w ujeciu abstrakcyjnym. W istocie
zarowno w UE, jak i w USA stosuje si¢ jednoczesnie wszystkie ww. instrumenty.
Polski model regulacji miesci si¢ w gtéwnym nurcie tego, co dzieje si¢ w krajach
UE, cho¢ zapewne polski regulator postuguje si¢ w wigkszym stopniu metodami
nakazowymi (koncesja) niz parametrycznymi.

4. Zagadnienia ustrojowe regulaciji

4.1 Wyznaczniki pozycji prawnej organu regulacyjnego

Na pozycjg ustrojowa sktadaja sig nie tylko normy, ale i stany faktyczne. S one
ze sobg Scisle powiazane. Z jednej strony przepisy sa odzwierciedleniem koncep-
¢ji politycznych lub po prostu uktadu sit w aparacie wladzy. Z drugiej strony rze-
czywista sytuacja organu regulacyjnego wynika z tych norm. Zdarza si¢, ze przepi-
sy prawa deklaruja pewien status, podczas gdy w rzeczywistosci zmiany ida w kie-
runku pozbawienia go tego statusu w sposéb niezgodny zaréwno z sama koncep-
cja organu regulacyjnego, jak i z przepisami prawa wspdlnotowego. W niektérych
sytuacjach powstaje watpliwos$¢, czy z punktu widzenia koncepcji regulacji pewne
organy uznawane za regulacyjne zastuguja w istocie na takie okreslenie (np. polski
organ ,regulacji” transportu kolejowego).

Z ustrojowego punktu widzenia niezalezno$¢ jest najwazniejsza cecha orga-
nu regulacyjnego. Dotyczy to niezaleznosci zaréwno od innych organéw apara-
tu panstwowego, jak i od regulowanych przedsigbiorcow. Niezalezno$é¢ organu re-
gulacyjnego jest jego cecha definicyjna. Istotne jest, aby niezaleznos¢ tego orga-
nu nie miata charakteru hastowego, lecz aby staly za nia gwarantujace ja instytu-
cje prawne!.

Poddajac analizie pozycje ustrojowa organu regulacyjnego w Polsce, trzeba
uwzgledni¢ dotychczasowy sposdb patrzenia na aparat administracyjny panstwa,
nawet jesli przyjmowane dotad kryteria nie pasuja do realiéw wspétczesnej gospo-
darki. Rozbiezno$ci migdzy dotychczas uksztaltowanymi pojeciami nauk praw-
nych a wymaganiami wspétczesnosci mozna bytoby spodziewaé si¢ choéby dla-
tego, ze pojecia te byly dopasowywane przez blisko pieédziesiat lat do nakazo-
wo-rozdzielczego systemu zarzadzania gospodarki socjalistycznej. Dopiero ostat-
nie dekady przyniosty ozywione zainteresowanie zagadnieniami regulacji. Po-
woduje to potrzebg krytycznego podejscia do przydatnosci tych poje¢ w warun-
kach tworzacej si¢ gospodarki rynkowej. Jest to zagadnienie adekwatnosci pra-
wa do praktyki, kt6rg powinno ksztattowa¢. Dodatkowe dwa czynniki wymuszaja-
ce krytyczne spojrzenie na dotychczasowe pojecia i instytucje prawne — zwlaszcza
w zakresie prawa gospodarczego publicznego ~ to zgodno$é tych pojeé i instytucji
z warunkami, jakie tworzy Konstytucja z 1997 r. oraz powiazanie prawa krajowe-
80 z prawem wspdlnotowym,

Obok cech niezbywalnych regulatora (niezalezno$¢), istnieja cechy réznicuja-
ce ustroj polskiej regulacji na tle innych panstw; widaé to wyraznie, gdy analizie
poddaje si¢ skfad i sposdb powolywania oraz organy podporzadkowane i pomoc-
nicze regulatora.
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Prawodawca polski wykazuje wyrazng sympatie¢ wobec organéw monokratycz-
nych, ktore znajdujemy we wszystkich podstawowych sektorach. Jedynym wy-
Jatkiem jest Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji oraz regulator ponadsektorowy
- Krajowa Rada Polityki Pienigznej. Co do tej pierwszej, to jej nadzor nad sekto-
rem mediéw w zasadzie nie stuzy celom gospodarki rynkowej, lecz kontroli prawi-
dfowosci dziatania mediow, wiaczajac w to silne funkcje cenzorskie. Moze byé za-
tem dyskusyjne, czy organ ten w istocie pelni role regulatora w takim rozumieniu
Jjak np. Prezes Urzgdu Regulacji Telekomunikacji i Poczt (URTiP).

Wylaczywszy te dwie rady, mozna powiedzieé, ze polski model konsekwentnie
opiera sig¢ na jednoosobowej regulacji wspieranej przez urzad stanowiacy zespot
pracownikéw pomocniczych regulatora. Wyrdznia si¢ on tym samym w szczegdl-
nosci na tle modelu amerykanskiego, w ktérym dominuja komisje regulacyjne, ob-
sadzane przez praktykéw danego sektora, politykéw oraz sedziéw. Dopoki nie
zniesiono ciata doradczego przy Prezesie URE, wydawalo sig, ze istnienie takie-
go ciala bylo czgscig krajowego modelu. Mozna jednak przyjaé, ze jego zniknigcie
byto spowodowane nie tyle zmiana koncepcji, co wzgledem pragmatycznym - da-
zeniem do oslabienia roli Prezesa URE na rzecz rzadu.

Spos6b powotywania sektorowego organu regulacyjnego jest podobny. Desy-
gnuje go Prezes Rady Ministréw bez prawa odwolania (z pewnymi wyjatkami, kt6-
re powinny by¢ interpretowane restrykcyjnie) przed uptywem kadencji. Stanowi to
rozsadng alternatywg dla powotywania przez Parlament lub przez Prezydenta.

Do charakterystyki ustroju regulacji nalezy doda¢, ze organ regulacyjny stano-
wi strukturg jednostopniowa, gdyz wyodrgbnienie terenowych jednostek organiza-
cyjnych nie oznacza podziahu czy przeniesienia zakresu ustawowych kompetencji
regulatora na szczebel nizszy.

4.2 Organy regulacyjne
w praktyce panstw cztonkowskich UE

W praktyce panstw cztonkowskich UE spotykamy si¢ z prawno-organizacyj-
nym wyodrebnieniem regulatora; inaczej jest tylko w Austrii oraz w Niemczech,
gdzie do tej pory stanowil on cze$¢ struktury rzadu2.

W Austrii najwazniejszym podmiotem regulacyjnym jest Minister Gospodarki.
Do jego kompetencji nalezy m.in. rozstrzyganie sporéw na tle odmowy dostepu do
sieci. Dziala przy nim rada konsultacyjna, sktadajaca si¢ z czynnika spotecznego
oraz zawodowego (przedstawiciele innych ministerstw). Rada proponuje strukture
taryf oraz zasady ich kalkulacji, a zasiggnigcie jej opinii jest dla ministra obowiaz-
kowe przed wydaniem rozporzadzenia. Federacyjna struktura panstwa powoduje, ze
funkcja regulacyjna pafistwa jest rozdzielona pomigdzy organy federalne oraz orga-
ny landéw, majace kompetencj¢ do wydawania koncesji na budowe nowych mocy.

W Niemczech funkcje regulacyjne wykonuje przede wszystkim Minister Go-
spodarki. Jednak rozstrzyganie sporéw, w tym na tle odmowy dostepu do sieci, na-
lezy do organdw ochrony konkurencji szczebla federalnego i krajowego. Podob-
nie jak w Austrii, administracja landow wydaje koncesje na budowe nowych mocy
produkcyjnych.

Do modelu austriacko-niemieckiego, tj. powierzenia rzadowi funkcji regula-
cyjnych, nawigzuje model finski. W tym kraju Ministerstwo Przemyshu i Handlu
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wydaje koncesje na budowg linii przesylowych. Natomiast spory rozstrzyga Urzad
Rynku Elektroenergetycznego. Od jego decyzji przystuguje odwolanie do Naczel-
nego Sadu Administracyjnego. Organ ten posiada tez kompetencje w zakresie
ochrony konkurencji, ktore dzieli z Urzedem Wolnej Konkurencji.

Dualistyczny system podporzadkowania organu regulacyjnego przyjeto w Ho-
landii. Na podstawie prawa energetycznego z 1998 r. utworzono tam Urzad Regu-
lacji Energetyki podlegly Ministrowi Gospodarki, lecz organizacyjnie usytuowany
jako izba holenderskiego urzedu ochrony konkurencji. Podobnie jest w Norwegit;
Dyrektoriat Zasobéw Wodnych i Energetyki podlega Ministrowi ds. Ropy Nafto-
wej i Energetyki.

Z kolei osobliwoscia Luksemburga jest pominigcie podziatéw ponadsektoro-
wych przez potaczenie regulacji energetyki i telekomunikacji w jednym organie,
a scislej oddanie spraw energetycznych Instytutowi Telekomunikacji. Jest to zro-
zumiate ze wzgledu na niewielki obszar, ktérego dotyczy regulacja.

W Hiszpanii funkcje regulacyjne powierzono organowi kolegialnemu — Naro-
dowej Komisji Energii, ktora powstata z potaczenia dwéch odrebnych organdw re-
gulacyjnych ds. elektroenergetyki oraz gazownictwa. Organ ten dziata przy Mini-
strze Gospodarki, ktéry monitoruje jego dziatania. Podlega on takze kontroli ze
strony Narodowego Urzedu Kontroli (National Audit Office).

W modelu belgijskim przyjgto zasade kolegialnosci oraz niezaleznosci orga-
nu regulacyjnego, ztozonego z komitetu administracyjnego oraz rady, w sklad kt6-
rej wehodza przedstawiciele producentow oraz dystrybutoréw energii. Cztonkowie
komitetu administracyjnego powotywani sa dekretem krélewskim.

Francuska Komisja Regulacji Elektroenergetyki (Commission de Régulation de
I’Electricité) jest wylaniana w sposob przypominajacy powotywanie polskiej Kra-
Jowej Rady Radiofonii i Telewizji. Ten kolegialny organ sktada si¢ z szesciu czton-
kow, sposrod ktorych trzech (w tym przewodniczacy) jest powolywanych dekre-
tem. Trzech pozostalych mianujg marszalek Parlamentu, marszatek Senatu oraz
przewodniczacy Rady Ekonomiczno-Spotecznej. Ich kadencja trwa 6 lat i nie pod-
lega odnowieniu. Obowiazuje tu system rotacji jednej trzeciej czionkéw wybra-
nych w trybie losowania, przeprowadzanego co dwa lata. Niezalezno$¢ tego organu
podkresla zakaz przyjmowania instrukeji od rzadu oraz jakichkolwiek stron trze-
cich — zaréwno przez cztonkéw Komisji, jak i jej pracownikéw. Cztonkowie Komi-
sji sa nieusuwalni z wyjatkiem restrykcyjnie okreslonych przypadkow potwierdzo-
nych przez Ministra Energetyki oraz po zaopiniowaniu przez sama Komisje.

W Irlandii organ regulacyjny jest ciatem kolegialnym i cieszy sie niezaleznoscia.
Irlandzka Komisja Regulacji Energetyki, zajmujaca si¢ poczatkowo elektroenerge-
tyka, od 2002 r. obejmuje swym zakresem przedmiotowym takze gazownictwo.

Organ regulacyjny w Szwecji ma strukture dwuszczeblowa. Nad catoscig sek-
tora energetycznego czuwa Szwedzka Narodowa Administracja Energetyki, z kto-
rej wyodrgbniono Administracj¢ Sieci. Decyzje organu regulacyjnego podlegaja
zaskarzeniu do sadu administracyjnego.

W Danii organ regulacyjny ds. elektroenergetyki ma charakter kolegialny. Jego
niezalezno$¢ zdaje sig ostabiaé fakt, ze jest on powolywany przez Ministra Ochro-
ny Srodowiska i Energii. Nie posiada on odrgbnego urzedu, za$ obstuge biurowa
zapewnia mu Agencja Konkurencji oraz Agencja Energetyki. Cztonkowie komi-
sji reprezentuja rézne specjalnosci zwiazane z technologia, prawem, ekonomia,
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ochrong $rodowiska i ochrong konsumenta. Nie ma tu integracji ustrojowej regula-
¢ji sektor6w gazownictwa i elektroenergetyki.

Wzigwszy pod uwagg sposob powotania, mozna uznaé¢ wloski organ regulacyj-
ny za niezalezny. Ten trzyosobowy organ, ztozony z przewodniczacego i dwéch
cztonk6éw, powolywany jest przez Prezydenta Republiki sposrod kandydatow
przedstawionych przez Ministra Przemystu, a nastepnie Rade Ministrow i Zaapro-
bowanych przez odpowiednig komisj¢ Parlamentu. Ich kadencja nalezy do naj-
diuzszych w Europie (7 lat), lecz nie podlega odnowieniu. Czionkowie Komisji
s specjalistami z dziedzin zwiazanych z energetyka. Ich bezstronnosci shuzy za-
kaz utrzymywania bezposrednich lub posrednich zwiazkéw z jakimkolwiek przed-
sigbiorstwem z tego sektora, podlegtym regulacji zaréwno w czasie sprawowania
urzedu, jak i kolejnych czterech lat. Komisja cieszy sig takze autonomia procedu-
ralng oraz organizacyjna w zakresie ksiggowosci oraz finansowania swoich dziatan
(roczne, okreslone procentowo, skiadki pochodzace od ustugodawcéw w maksy-
malnej wysokosci 0,1% przychodéw przedsigbiorstwa). Jednak, podobnie jak pol-
ski organ regulacyjny, Komisja ma obowigzek kierowac sie ogolnymi wytycznymi
polityki energetycznej, okreslonymi przez rzad i parlament.

Z kolei w Portugalii sposob powotywania nie wskazuje na niezaleznosé od 173-
du, gdyz wlasnie on powotuje trzech cztonkéw Entidade Reguladora do Sektor
Electrico (ERSE). Decyzje ERSE nie moga by¢ jednak uchylane przez Ministra
Gospodarki.

Wielka Brytania jest przykladem rozproszenia funkcji regulacyjnych pomigdzy
wiodacy organ regulacyjny, jakim jest Urzad Rynku Gazu i Elektrycznosci, oraz
dwa organy, ktérych gléwnym zadaniem jest ochrona konkurencji i konsumenta
(Competition Commission i Office of Fair Trading), a takze ministerstwo przemy-
stu i handlu. Nie jest to jednak, moim zdaniem, przypadek ,»konkurencji” organéw
regulacyjnych, lecz raczej rozproszenia organizacyjnego, gdzie poszczeg6lne or-
gany maja swoje wyodrgbnione kompetencie.

4.3 llo$¢ i ,konkurencja” organéw regulacyjnych

Przeglad rozwiazan prawno-ustrojowych w krajach UE wskazuje na ich duza
réznorodnos¢. Ich uwarunkowania to czynniki zaréwno praktyczne, historyczne,
jak 1 ustrojowe. Do tej ostatniej grupy nalezy federalny charakter panstwa, powo-
dujacy, ze niektore funkcje regulacyjne, zwlaszcza w zakresie inwestycji w ener-
getyce, powierzono organom lokalnym.

Podobnego, poziomego podziatu organéw regulacyjnych mozna dopatrywa¢
si¢ takze w podziale kompetencji pomiedzy organami regulacyjnymi a nadzoru-
jacymi je organami administracji rzadowej, zwlaszcza ministrami, W tych syste-
mach, gdzie organy regulacyjne nie uzyskaty autonomii lub istotnej niezaleznosci
od rzadu i ministréw, mozna méwi¢ o wspétregulacji. W tym modelu organy niz-
sze stosujg instrumenty regulacji, na ktérych tres¢ maja jednak wplyw ministrowie,
premier lub rzad. Na skutek wzmocnienia uprawnier Ministra Gospodarki wobec
Prezesa URE, pozycja prawna polskiego organu regulacyjnego zblizyla si¢ ostat-
nio do tego wiasnie modelu.

Dalszy podziat systeméw organizacyjnych regulacji wynika z powierzenia
jej albo osobnym organom zajmujacym sie poszczegllnymi podsektorami (elek-
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toenergetyka, gazownictwo, paliwa) lub, jak stalo si¢ to w Polsce, jednemu orga-
nowi regulacyjnemu calego sektora energetyki. Nic nie wskazuje na to, by za ta-
kim podziatlem staly uniwersalne zasady wypracowane przez teorig¢ organizaciji.
Ten stan rzeczy nalezy raczej przypisa¢ wewngtrznym tendencjom rozwojowym
sektora w poszczegolnych krajach oraz poziomowi techniki prawodawczej albo,
jak w przypadku Luksemburga, nieoptacalnosci rozdrobnienia organizacyjnego na
matym terytorium.

W zwiazku z istniejaca wieloscia organdéw regulacyjnych oraz ,,0érodkéw re-
gulacji” nasuwa si¢ pytanie o mozliwo$¢ konkurencji regulatoréw. Jak dotad rze-
czywista konkurencja nie wystapita wsrdd znanych nam modeli organizacyjnych
regulacji energetyki i nie wydaje si¢ stuszne dopatrywanie si¢ jej §ladéw w przy-
padkach, gdzie nastgpuje nakladanie si¢ kompetencji kilku roéznych organow.
Przy blizszym spojrzeniu okazuje sig, ze to nakladanie si¢ moze dotyczy¢ zakre-
su przedmiotowego, lecz nigdy prawnych form dzialania w obrebie tego same-
go zakresu przedmiotowego. Dostowne pojmowanie koncepcji konkurencji orga-
now regulacyjnych mogtoby prowadzié do sytuacji, w ktorej dwa organy pafistwa
ksztaltujg tymi samymi instrumentami i w tej samej fazie proceduralnej np. polity-
ke energetyczna lub maja prawo do wydawania koncesji. Wszystko wskazuje na to,
ze na obecnym etapie rozwoju nauki i pojmowania kompetencji organow panstwa
konkurencja organéw regulacyjnych powinna pozostaé interesujacym pytaniem
badawczym, lecz nie moze by¢ transponowana na jezyk instytucji prawnychs.

5. Czynniki sprzyjajace usuwaniu
odrebnosci narodowych w regulacji

5.1. Regulacja ponadnarodowa

Problematyka utworzenia ponadnarodowego organu regulacyjnego nabrala
wielkiego, praktycznego znaczenia zarowno w sektorze telekomunikacyjnym, jak
i energetycznym Tendencjg t¢ wzmacnia postgp techniczny. Np. w sektorze ener-
getyki w coraz wigkszym stopniu mozliwe jest traktowanie energii jako przedmio-
tu handlu migdzynarodowego. Przyktadowo podmorskie linie typu HVDC umoz-
liwiaja przesy! energii elektrycznej przy stratach energii rzedu tylko 0,6 %. Przy
coraz fatwiejszej wymianie migdzynarodowej, coraz wigksze bedzie prawdopodo-
bienstwo powstawania sporéw lub zagadniefn wymagajacych uregulowania na po-
ziomie prawa wspdlnotowego i migdzynarodowego.

Kolejny argument za regulacja ponadnarodowa to umiedzynarodowienie sta-
nu wlasnosci w sektorach infrastrukturalnych. Np. niektdre polskie przedsiebior-
stwa juz teraz trafily w rece zagranicznych inwestoréw, co powoduje, ze rzad pol-
ski stracit instrumenty kontroli zaliczone do tzw. regulacji wiadcicielskiej.

Istniejg tez argumenty przeciwko umigdzynarodowieniu regulacji, zwlaszcza
na plaszczyznie instytucjonalnej. W debacie nad proponowanymi zamianami pra-
wa wspolnotowego podmioty dzialajace na tym rynku wyrazily potrzebe wigk-
szej jednolitosci w zakresie implementacji prawa wspdlnotowego w prawie krajo-
wym, bez zmian strukturalnych i tworzenia nowej instytucji, lecz przez sprawniej-
sze wykorzystanie istniejacych organdéw krajowych. Wydaje sig, ze takie rozwia-
zanie organizacyjne, utrzymane w duchu zasady subsydiarosci wynikajace;j z art.
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5 TWE, mozna zastosowac¢ w sektorze energetyki, wzmacniajac prawny obowia-
zek wymiany informacji pomigdzy krajowymi organami regulacyjnymi a Komisja
Europejska?. Postulat ten w duzym stopniu zostat juz spelniony w ustawie z 24 lip-
ca 2002 r. o zmianie ustawy — Prawo energetycznes, ktorej art. 4a ust. 3, art. 4b. ust.
2, art. 11 ust. 9, art. 28 ust. 5 rozbudowujg w poréwnaniu ze stanem dotychczaso-
wym obowiazki organu regulacyjnego w zakresie notyfikacji.

5.2 Konwergencja organoéw regulacyjnych

Problematyka wyjécia regulacji poza granice sektora znajduje sie raczej na
marginesie szerszej debaty o funkcjach i ustroju regulacji. Przyznaje sie, ze do-
tychczas ,,wszelka >>regulacja<< ma ewidentnie sektorowy charakter” (Kawka
2002: 245). Ma wigc ona charakter pionowy, a nie horyzontalny; inaczej mowiac,
nie ma charakteru regulacji sprawowanej z punktu widzenia ponadsektorowych
spotecznych i gospodarczych celéw panistwa.

Przewidujac mozliwe kierunki rozwoju regulacji, trzeba braé pod uwage dwa
przeciwstawne warianty. Z jednej strony postep nauki i techniki bedzie powodo-
wac potrzebg waskiej specjalizacji, a nawet zajmowania si¢ przez organy regula-
cyjne dziatalnoscia zblizona do naukowej lub przynajmniej doglebna znajomoscia
najnowszych osiagnig¢ nauki. Z drugiej strony ta sama technologia powoduje, ze
dojdzie do krzyzowania si¢ regulacji nad przedsigbiorstwami z formalnego punk-
tu widzenia podlegtymi r6znym organom regulacyjnym. Przyktadem takiego dyle-
matu moze by¢ dziatalno$¢ spétki Telenergo (oraz innych podobnych ushugodaw-
cOw) oferujacej ustugi telekomunikacyjne z wykorzystaniem sieci elektroenerge-
tycznej. Rodzi to praktyczne pytanie, jakiemu organowi regulacyjnemu powinna
podlega¢ taka dzialalnos¢ — URE czy URTiP? W obecnej sytuacji wydaje sie, ze
przede wszystkim URTiP, poniewaz $§wiadczone przez Telenergo ustugi maja, co
do swej istoty, charakter telekomunikacyjny. Jednak w zakresie utrzymania sie-
ci elektroenergetycznej, dzigki ktorej wykonywanie sieci jest mozliwie, whasciwy
bedzie tez URE.

Konwergencja organizacyjna stala si¢ tez przedmiotem zainteresowania Komi-
sji Europejskiej. Znalazto to swoje odbicie m.in. w opublikowanej w koncu 1997 r.
~Zielonej Ksigdze w sprawie konwergencji telekomunikacji, mediow i innych sek-
torow technologii informacji oraz jej implikacji dla regulacji prawnych”. Stosu-
nek podmiotéw dzialajacych na rynku do zatozen Ksiegi byt w zasadzie negatyw-
ny. Niemniej jasne jest, Ze ,,prawie we wszystkich krajach europejskich trwata — lub
nadal trwa — dyskusja o kwestiach przemawiajacych >>za i przeciw<< utworzeniu
zintegrowane;j struktury regulacyjnej”. W debacie wywolanej wydaniem tej Ksiegi
podniesiono takie argumenty przemawiajace za konwergencja, ktére mozna zasto-
sowac do sektora energetyki. Byly to: presja technologii, dobro konsumenta (i, do-
dajmy od siebie, przedsigbiorcy, dla ktérego jest wygodniej zalatwiac sprawy w jed-
nym organie), zapobieganie dublowaniu organéw i oszczednosci kosztowe (regu-
lacja powinna by¢ mozliwie tania), wigksza jasno$¢ i efektywnosé regulacji, efekt
skali (w przypadku energetyki pozwoliloby to stawi¢ czota tak wielkim przedsie-
biorstwom jak np. PSE, ktére posiadaja ogromny potencjat finansowy i badawczy).

Przeciwko konwergencji mozna podnie$¢ takie jej wady, jak watpliwe korzysci
dla konsumenta (wielkos¢ struktury niekoniecznie prowadzi do jasnosci dziatan),
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brak tozsamosci celéw poszczegdlnych regulacji sektorowych, mozliwosé zasta-
pienia konwergencji usprawnieniem wspolpracy i wymiany informacji pomiedzy
poszczegolnymi organami regulacyjnymi.

Podsumowujac, trzeba powiedzie¢, ze krzyzowanie sig¢ zadan i funkcji ustug
oferowanych przez rézne sektory ma obecnie charakter wyjatku od reguty, jednak
nie mozna wykluczy¢, ze w przysztosci wymusi ono organizacyjng konwergencje
organdw regulacyjnych. Na obecnym etapie rozwoju, np. energetyki, wydaje sig
bardziej prawdopodobne, ze potencjalna konwergencja ustrojowa zostanie poprze-
dzona rozwojem prawnie okre§lonych mechanizméw wspdtpracy pomiedzy orga-
nami regulacyjnymi.

6. Czy istnieje polski model regulac;ji?

Regulacja sektorowa w Polsce niewatpliwie posiada pewne cechy charaktery-
styczne. Sa one widoczne w wigkszym stopniu w ustroju regulacji niz w instru-
mentacji oddziatywania regulatora na podmioty regulowane. Do cech takich nale-
zy niewatpliwie tendencja do tworzenia modelu monokratycznego, wspartego apa-
ratem pomocniczym i ciatem konsultacyjnym. Organ regulacyjny posiada daleko
posunigta niezaleznos¢ od biezacych wpltywéw politycznych, przy czym intensyw-
nos¢ regulacji przez legislacje oraz erozja niezaleznosci (np. Prezesa URE), po-
przez wprowadzanie pozornie niewielkich zmian w jego statusie, $wiadczy o tym,
ze précz polskiego modelu mozna tez mowic o polskim stosunku wiadz politycz-
nych do regulacji.

Jezeli jednak spojrzec¢ na istotg funkcji regulacyjnej, to trzeba powiedzieé, ze
prawo polskie miesci si¢ w granicach oczekiwan stawianych przez prawo wspol-
notowe. Nawet jesli obserwujemy proby odchodzenia od wzorcow wsp6lnoto-
wych, to mozna spodziewac sig, ze istotne odstgpstwa w ich implementacji zosta-
ng skorygowane przez Komisj¢ Europejska. Zasadniczej zbieznosci polskiego mo-
delu regulacji z modelem wspélnotowym mozna sig dopatrywaé takze w negatyw-
nych cechach obu systeméw. Zaden z nich nie rozwiazal ostatecznie i skutecznie
problemu pogodzenia potrzeby niezaleznosci regulatora z koniecznoscia zapew-
nienia przynamniej wzglednej jednolitosci polityki pafistwa wobec danego sekto-
ra. Chodzi o to, aby stworzy¢ instrumenty prawne zapewniajace koordynacje po-
czynan koordynatora z poczynaniami rzadu, odpowiedzialnego przed wyborcami
za efekty gospodarcze. Zaréwno pozytywne, jak i negatywne aspekty tego porow-
nania $wiadcza o tym, ze réznice majg charakter drugorzedny oraz ze polski rezim
regulacji znajduje si¢ na poziomie poréwnywalnym do innych krajéw EU.
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Przegladu systemow regulacji dla sektora gazowego dokonat Fronski A. w: Studia nad integra-
cja europejska. Gazownictwo 1996: 121-141), a dla sektora telekomunikacyjnego Gospodarek J.,
Kontkiewicz-Chachulska, Wlodarczyk Z., w: Studia nad integracja europejska. Telekomunikacja
1997: 131-177).

Przegladu stanowisk nt. “konkurencji jurysdykeji” w ujgciu historycznym i w odniesieniu do re-
aliow amerykanskich dokonuje Ostrom (Ostrom 1987: 123-134).

Debata oraz zwigzane z niag dokumenty zostaly przedstawione przez Kawke (Kawka 2002: 257).

5 Dz U.Nr 135, poz. 1144,

E. Machet, Biuletyn Informacyjny Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, pazdziernik 2001 r.
(www.krrit.gov.pl). Autorka jest zdania, ze w okresie czterech lat od opublikowania Ksiegi narasta
tendencja do integracji organéw regulacyjnych, w przypadku telekomunikacji przez objecie spraw
facznosct i mediow audiowizualnych na szczeblu krajowym.
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