11

Marcin Krasniewski*

Dylematy sektora ciepta systemowego,
czyli kilka stéw o konkurencji i monopolu w cieptownictwie

Spis tresci
I. Zamiast wstepu — czym jest regulacja gospodarcza?
II. Cieptownictwo systemowe — jaki to sektor w Polsce?
lll.  Konkurencja czy monopol w sektorze ciepta systemowego?
IV. Prezes URE - ile regulaciji, ile promowania konkurenc;ji?
1. Wprowadzenie i przestrzeganie zasady dostepu strony trzeciej do sieci (TPA) w sektorze
cieptownictwa systemowego
2. Koncesjonowanie dziatalnosci gospodarczej w sektorze cieptownictwa systemowego
3. Zatwierdzanie i kontrolowanie stosowania taryf przez Prezesa URE w sektorze cieptownictwa
systemowego
V. Prezes UOKIK — czy jest dla niego miejsce w sektorze ciepta systemowego?
VII. Whnioski

Streszczenie

Dylemat sektora ciepta systemowego sprowadza sie do zakresu ingerencji Prezesa Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentow oraz Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki w funkcjonowanie
przedsiebiorstw cieptowniczych. Artykut stawia teze, ze pomimo dziatan liberalizujgcych w sekto-
rze ciepta systemowego, wystepuje monopol naturalny, co przesgdza o prymacie Prezesa URE
jako regulatora tego sektora, a jednoczesnie o ograniczonym zakresie oddziatywania Prezesa
UOKIK jako organu antymonopolowego. Celem artykutu jest — po pierwsze — zdefiniowanie sa-
mego pojecia ,regulacja gospodarcza”, ktérej instytucjonalnym elementem jest Prezes URE.
Po drugie, wykazanie wystepowania monopolu w sektorze ciepta systemowego w Polsce. Po
trzecie, wreszcie, okreslenie zakresu kompetencji Prezesa URE i Prezesa UOKIK w sektorze
ciepta systemowego.

Stowa kluczowe: ciepto systemowe; sektor; regulacja gospodarcza; monopol; konkurencja; organ
regulacyjny; organ antymonopolowy.

JEL: K12, K21, K32, K33

* Doktorant w Katedrze Europejskiego Prawa Gospodarczego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu £6dzkiego; sekretarz i cztonek zespotu
w Laboratorium Klimatyczno-Energetycznym CARS UW; wiceprezes Zarzadu Polskiej Fundacji Prawa Konkurencji i Regulacji Sektorowej IlUS PUBLICUM
w Warszawie; kontakt e-mail: mkrasniewski@wpia.uni.lodz.pl; ORCID: https://orcid.org/0000-0002-8552-4182.

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2020, nr 6(9) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.6.9.1



12

Marcin Krasniewski e  Dylematy sektora ciepta systemowego, czyli kilka stéw o konkurencji i monopolu w cieptownictwie

|. Zamiast wstepu — czym jest regulacja gospodarcza?

Sektor ciepta systemowego stanowi jeden z sektorow infrastrukturalnych, ktére objete sg re-
gulacjg gospodarczg stanowigcg funkcje panstwa wobec gospodarki funkcjonujgcej w warunkach
rynkowych. Specyfika tych sektoréw’ sprawia, ze nie jest mozliwe ich otwarcie na mechanizmy
wolnego rynku, co jednoczesnie implikuje konieczno$c¢ interwencji panstwa w gospodarke poprzez
regulacje gospodarcza. Doniostos¢ stosunkéw gospodarczych w sektorach infrastrukturalnych,
w tym takze w sektorze ciepta systemowego sprawia, ze wykorzystanie regulacji gospodarcze;j
ma coraz szersze zastosowanie, a to jednoczesnie implikuje coraz szersze zainteresowanie dok-
tryny prawa gospodarczego publicznego tym zagadnieniem. Rozumienie regulacji gospodarczej
w nauce prawa nie jest jednak jednoznaczne, co prowadzi do wniosku, ze dylematem prawa
gospodarczego publicznego jest okreslenie: czym tak naprawde jest regulacja gospodarcza?
Mozna p6js¢ nawet nieco dalej i zadac pytanie: czy regulacja gospodarcza ma charakter wytgcz-
nie prokonkurencyjny, czy tez realizuje inne cele?

Obok terminu ,regulacja gospodarcza” odnotowa¢ mozna takze wystepowanie innych pojec¢:
sregulacja sektorowa” (Kosinski, 2019), ,regulacja sektoréw infrastrukturalnych” (Szydto, 2005),
sregulacja prokonkurencyjna” (Skoczny, 2003), ,regulacja” (Elzanowski, 2015). Stosowanie réznych
terminéw i ich definicji z pewnos$cig wynika z problemoéw badawczych, jakimi dany autor zajmuje
sie w badaniach naukowych (Black, 2002, s. 13). Nalezy jednak nadmieni¢, ze wszystkie przy-
toczone terminy sg ujmowane w kontekscie funkcji panstwa wobec gospodarki, ale tres¢ poje¢
rézni sie zakresem przedmiotowym i podmiotowym, a takze celami gospodarczymi i instrumenta-
mi prawnymi realizacji tychze. Termin ,regulacja” jest rozumiany szeroko, a takze bardzo wasko,
czego najlepszym przyktadem jest uzywanie przez autorow terminu ,prokonkurencyjna regulacja
sektorowa” (Skoczny, 2003). A. Walaszek-Pyziot (2013, s. 152) wskazuje, ze termin ,regulacja”
~wystepuje w ustawodawstwie i w jezyku prawniczym stosunkowo czesto. Jego kontury znacze-
niowe nie sg jednak okreslone w sposob precyzyjny”.

W polskim pismiennictwie mozna wskaza¢ na postrzeganie wskazanych terminéw jako syno-
nimy. S.A. Jarecki (2019, s. 29) przyjmuje, ze rozroznianie wskazanych powyzej termindw nie jest
uzasadnione i ,wszystkie przytoczone wczesniej okreslenia traktuje w zasadzie niejako zamienne”.
Inny kierunek pojmowania owych terminéw proponuje E. Kosinski, ktéory omawiajgc prawnopo-
réwnawczo regulacje sektora energetycznego, wskazuje, ze ,regulacje mozna pojmowaé badz
w szerokim znaczeniu, odnoszgc jg ogdlnie do interwencjonizmu panstwowego, bgdz jako regu-
lacje sektorowa, najwezsze rozumienie regulaciji, ktérej granice wyznacza cel, szczegdlne srodki
i szczegolni adresaci dziatania panstwa. Punktem wyjscia dla rozwazan dotyczgcych regulacji
sektorowej musi by¢ pojecie regulacji w szerokim, ogélnym znaczeniu” (Kosinski, 2019, s. 17).

tédzki teoretyk prawa M.J. Golecki (2019, s. 12) takze dostrzega zréznicowane koncepcje
na pojecie regulacji gospodarczej, ktére tworzg swoisty ,gaszcz teorii regulacji”. Jego zdaniem
wszystkie teorie wskazujg na zawodnos¢ prawa w oddziatywaniu na gospodarke wolnorynkowg
i zmierzajg do odpowiedzi na pytanie: jaki powinien by¢ zakres ingerencji panstwa w te gospodarke,
tak aby mozliwe byto racjonalne roztozenie kosztow krarncowych (Golecki, 2008). M.J. Golecki nie
tworzy co prawda jednej definicji regulacji gospodarczej, ktora miataby znaczenie uniwersalne, ale

1 Zob. szerzej pkt 2 niniejszego artykutu.

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2020, nr 6(9) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.6.9.1



13

Marcin Krasniewski e  Dylematy sektora ciepta systemowego, czyli kilka stéw o konkurencji i monopolu w cieptownictwie

wskazuje na wyzwania, przed jakimi stoi teoria prawa w zakresie rozumienia pojecia ,regulacja
gospodarcza”. Jego zdaniem ,wyzwaniem dla teorii regulacji staje sie, po pierwsze, empiryczne
zweryfikowanie tezy dotyczacej tego, jaki typ instytucji odgrywaé powinien role rezydualnego
prawodawcy w réznych, porownywalnych pod wzgledem danych wyodrebnionych parametréw,
sektorach podlegajgcych interwencji tegoz prawodawcy (teza opisowa). Po drugie za$s, celem ba-
dan powinno stac sie okreslenie warunkéw, pod jakimi dana instytucja, w tym takze prawodawca
rezydualny, staje sie prawodawcg optymalnym (teza normatywna). Tego typu badania mogg z kolei
stanowi¢ punkt wyjécia do dogtebnych reform instytucjonalnych?. W tym kontekscie mozna ocenia¢
wzrost prawotwdrczej aktywnosci sgdéw oraz administraciji rzgdowej, dazac przy tym do zidentyfi-
kowania zwigzkdéw przyczynowych stanowigcych podstawe tego procesu” (Golecki, 2019, s. 21).

Jak zatem rozumie¢ regulacje gospodarczg, ktora determinuje sektory infrastrukturalne,
w tym takze sektor ciepta systemowego? Odpowiadajgc na to pytanie, nalezy w pierwszej kolej-
nosci wskazac, ze w polskiej nauce prawa wystepujg zasadniczo trzy roznie rozumiane pojecia:
sfegulacja gospodarcza”, ,regulacja sektorowa”, ,regulacja prokonkurecyjna”. Rozumienie tych
poje¢ jest natomiast zréznicowane, co wymaga systematyzacji w tym zakresie. Systematyzacji
dokonuje sie w oparciu o przyjecie pogladu o réznym zakresie pojeciowym tych terminow?s.

Regulacje gospodarczg nalezy rozumie¢ jako wszelkie dziatania wtadcze i niewtadcze po-
dejmowane na kazdym szczeblu organizacji panstwa wobec gospodarki zmierzajgce do realizacji
publicznych celéw gospodarczych, przy zastosowaniu zréznicowanych form dziatania. Regulacja
gospodarcza stanowi nowg funkcje umozliwiajgcg posrednie zaangazowanie panstwa poprzez od-
dziatywanie na podmioty gospodarcze dla realizacji celow gospodarczych, ktére nie sg mozliwe do
zrealizowania w warunkach wolnorynkowych przy wykorzystaniu dotychczasowych instrumentow
oddziatywania*. Regulacja gospodarcza w stosunku do podmiotéw charakteryzujgcych sie silng
pozycjg rynkowg prowadzi do dezintegracji ich dotychczasowej formy dziatania (forma zintegro-
wana) % oraz ograniczenia ich pozycji w obrocie gospodarczym poprzez natozenie obowigzkéw
regulacyjnych skorelowanych z prawami podmiotow o stabszej pozycji rynkowej. Natomiast dla
podmiotéw gospodarczych o stabszej pozycji rynkowej regulacja gospodarcza oznacza stworze-
nie prawnych ram dla podejmowania dziatalnosci gospodarczej, poprzez sformutowanie katalogu
praw oraz obowigzkow regulacyjnych.

Regulacja gospodarcza nie oznacza jednak wspierania wytgcznie konkurencji, ale podej-
mowanie dziatan zmierzajgcych do korygowania mechanizmow wolnego rynku oraz pobudzania
i rozwoju gospodarki, ktory w warunkach wolnego rynku nie bytby mozliwy, z racji kosztow jakie
obcigzytby uczestnikow gry rynkowej. Regulacja gospodarcza moze zmierza¢ do zastgpienia
mechanizmow konkurencji, co dotyczy zwtaszcza tych obszaréow rzeczywistosci gospodarczej,
w ktorych mechanizmy konkurenciji nie funkcjonujg i co do zasady nie istniejg faktyczne warunki
do tego, aby przy aktualnym stanie wiedzy i technik sytuacja ta ulegta zmianie — co dotyczy rynkow
dziatajgcych w warunkach monopolu naturalnego. W pojmowaniu regulacji gospodarczej kluczo-
we jest zatem powigzanie okreslonego dziatania panstwa z celem realizowanym w gospodarce.

A zatem relacji pomiedzy Prezesem UOKIK i Prezesem URE.

2
3 Tak jak przyjmuje E. Kosinski.

4 Zwiaszcza wykorzystania instrumentow reglamentaciji i policji gospodarcze;.
5

Przyjmuje sie zatem, ze dezintegracja moze by¢ skutkiem regulacji gospodarczej, a nie jej narzedziem jak przyjmuje S.A. Jarecki w swojej rozprawie
habilitacyjnej. Vide: Jarecki, 2019, passim.
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Kryterium wyodrebnienia regulacji gospodarczej sposrdd innych rodzajow interwencji jest celowy
charakter dziatania majgcy wywotac skutek gospodarczy, spoteczny, srodowiskowy albo tylko
jeden ze wskazanych.

Regulacje sektorowg wyrdznia zas sektorowy charakter. W podrecznikach prawa gospo-
darczego publicznego zauwazalne jest powigzanie regulacji sektorowej z okre$lonymi sektorami
gospodarki (np.: Banasinski, Gronkiewicz-Waltz, Kaszubski, i in., 1998, s. 38 i n., 161 i n., 225,
239; Kosinski, 2000, s. 113 i n.; Popowska, 2004, s. 23 i n.; Borkowski, Chetmonski, Guzinski i in.,
2009; Snazyk i Szafranski, 2018). Mozna wskazaé, ze przyjeto powigzanie regulacji sektorowej
z sektorami infrastrukturalnymi, w ktérych infrastruktura jest kluczowym elementem prowadzenia
danej dziatalnosci gospodarczej. Wskaza¢ jednak nalezy takze na inne sektory gospodarcze,
w ktérych wykorzystywane sg instrumenty regulacji gospodarczej — przyktadowo sektor cukrow-
niczy (Pietrzak i Mucha, 2014, s. 127-141). Regulacja sektorowa jest zatem dziataniem panstwa
podejmowanym w okreslonym sektorze gospodarki, przy czym kluczowe miejsce zajmujg sekto-
ry ,z urzgdzeniami kluczowymi”. Mozna przyjg¢, ze regulacja sektorowa jest podtypem regulacji
gospodarcze;j.

Podazajgc za myslg E. Kosihskiego, nalezy zgodzi¢ sie rowniez, ze regulacja prokonkuren-
cyjna jest podtypem regulacji sektorowej. Regulacje prokonkurecyjng nalezy ujgé jako wszelkie
dziatania panstwa (wtadcze i niewtadcze) ukierunkowane na umozliwienie funkcjonowania mecha-
nizmu konkurencji w sektorach infrastrukturalnych. Regulacja prokonkurecyjna jest zatem regula-
Cjg gospodarczg ukierunkowang na wspieranie konkurencji w nietypowych sektorach gospodarki,
jakim sg sektory infrastrukturalne, przy uwzglednieniu obiektywnych uwarunkowan prowadzanie
dziatalnosci gospodarczej w tych sektoréw (uwarunkowan ekonomicznych oraz uwarunkowan
technicznych).

Il. Cieptownictwo systemowe — jaki to sektor w Polsce?

Do czasu transformacji ustrojowej w sektorze cieptownictwa systemowego w Polsce funk-
cjonowaty w wiekszosci przedsiebiorstwa panstwowe, dla ktérych organami zatozycielskimi byty
Skarb Panstwa bgdz wtadze gminy (Zamasz, 2007, s. 44). W nastepstwie proceséw restruktury-
zacyjnych w Polsce powstato kilkaset podmiotow gospodarczych zajmujgcych sie swiadczeniem
ustug zwigzanych z dostawg ciepta. W ten sposéb powstaty zaréwno bardzo mate, jak i bardzo
duze przedsiebiorstwa cieptownicze. | tak np. w 2019 roku w Polsce dziatato 396 koncesjono-
wanych przedsiebiorstw cieptowniczych (URE, 2020, s. 7 i n.). Nalezy jednak zwréci¢ uwage na
tendencje spadkowgq liczby przedsiebiorstw cieptowniczych. Przykladowo mozna wskazac, ze
w roku 2017 byto ich 399, podczas gdy w 2014 roku byto ich 451, a 2002 w roku az 894. Cechg
cieptownictwa systemowego jest zatem znaczace zréznicowanie pod wzgledem wiasnosciowym
i organizacyjnoprawnym.

Przeksztatcenia w powyzszym zakresie dokonujg sie z wykorzystaniem instrumentow pra-
wa handlowego (fuzje i przejecia), a ich przyczyny nie wynikajg z zastosowania instrumentéow
regulacji gospodarczej sektora, co nie oznacza, ze regulacja gospodarcza nie wptywa na te
przemiany. Mozna np. wskaza¢, ze w przypadku zarzgdzania mieniem samorzgdow terytorial-
nych wystepuje praktyka zbywania infrastruktury cieptowniczej oraz zrédet wytwdérczych na rzecz
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podmiotéw prywatnych, w tym podmiotéw zagranicznych®. Pienigdze uzyskiwane ze sprzedazy
sg nastepnie przekazywane na realizacje zadan jednostek samorzgdéw terytorialnych w innych
sferach (np. oswiata, edukacja). Z tego tez wzgledu nalezy przyja¢, ze wybrane instrumenty
regulacji gospodarczej, zwlaszcza zasada TPA, nie dziata w sposdb wystarczajgcy w sektorze
ciepta systemowego.

Na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w cieptownictwie, a doktadnie rentownos$¢ pro-
wadzenia tejze, wptyw ma m.in. dtugosc sieci, ktore zwigzane sg w sposob posredni ze stratami
cieptfa. Ciepto jest bowiem wyprodukowane i wprowadzone do sieci. Im dtuzsza siec¢, tym wieksze
sg straty wytworzonego ciepta wprowadzonego do sieci’. Dlatego tez, wobec duzej wrazliwosci
energii cieplnej na transport (ubytki ciepta), systemy ciepta sieciowego sg budowane jedynie w aglo-
meracjach o wystarczajgco duzym stopniu skupienia odbiorcéw, czyli zageszczenia zabudowy?®.

lll. Konkurencja czy monopol w sektorze ciepta systemowego?

Poszczegoblne rynki energetyczne sg zroznicowane pod wzgledem stanu konkurencji. Nie
mozna przyjaé, ze wszystkie rynki energetyczne (energia elektryczna, gaz ziemny, paliwa ciekte,
ciepto systemowe) charakteryzujg sie tym samym stopniem konkurencji — przeciwnie w przypad-
ku rynku ciepfa systemowego mozna mowic o sektorze, w ktérym wystepuje monopol naturalny,
a zatem zakres regulacji na tym rynku jest najbardziej daleko idgcy.

Uwarunkowania sektora ciepta systemowego sg podtozem do powstawania monopolu natu-
ralnego. W doktrynie prawa monopol rozumie sie jako wprowadzenie ustawowego zakazu wyko-
nywania dziatalnosci gospodarczej, zastrzezonej na rzecz panstwa badz innych przedsiebiorcow.
Jezeli natomiast zrodtem wytgcznosci na dziatalno$é gospodarczg nie jest przepis prawa, lecz
warunki prowadzenia racjonalnej dziatalnosci gospodarczej, sprawiajgcej, ze jest wytgcznoscig
jednego podmiotu (przedsiebiorstwa), to mamy do czynienia z monopolem naturalnym (Dudzik,
1998, s. 283 i n.). Regulacje gospodarczg monopoli okresla sie zas w doktrynie prawa gospo-
darczego publicznego jako regulacje ekonomiczng (economic regulation) (Kosinski, 2019, s. 31
i przypisy tam zamieszczone). Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze w sektorze ciepta systemowego
regulacja ma takze charakter spoteczny (social regulation), albowiem interwencja panstwa (a range
of state activities) zmierza do zrealizowania celéw spotecznych takich jak bezpieczenstwo, ochro-
na zdrowia, ochrona $rodowiska naturalnego, ochrona konsumentéw (Ogus, 1994, s. 1in.)°.

Cele regulacyjne, a w konsekwencji zastosowane obowigzki sg uzaleznione od charakteru
danego sektora. W przypadku sektorow wykazujgcych cechy monopolu naturalnego, charaktery-
zujgcych sie znacznymi efektami skali i zakresu dziatalnos$ci, pojawienie sie konkurenc;ji jest prak-
tycznie niemozliwe (Krajewska, 2020, s. 221 i n.). W takich warunkach organ regulacyjny powinien
dobierac¢ srodki bezposrednio skierowane przeciwko mozliwosci wykorzystania dominacji rynkowej

6 Na ten temat zob.: dalej.

7 Najwigkszy system cieptownictwa systemowego w Polsce znajduje sie w Warszawie. Stanowi on jednoczes$nie jeden z najwigkszych i majgcych
najdtuzszg historie systeméw w Europie. Dtugos$¢ sieci szacuje sig na ponad 1700 kilometréw, co pozwala dostarczy¢ ciepto do ok. 80% mieszkancow
stolicy. Jest on formalnie podzielony na trzy oddzielne (tj. niepotaczone ze sobg siecig) rejony (Lewandowski, 2013, s. 66). System cieptowniczy zasilany
jest w ciepto z czterech elektrocieptowni, jednak dwie z nich — cieptownie Wola i Kaweczyn — pracujg jako zrédta szczytowe (lub awaryjne). Mozna zatem
przyjaé, ze system zasilany jest z dwdch podstawowych zrodet elektrocieptowni Zeran i Siekierki.

8 Dec. Prezesa UOKIK nr RKT — 69/2006 z dnia 28.9.2006 .
9 Odmienng koncepcje prezentujg londynscy badacze, ktérych zdaniem regulacja wykracza poza sfere dziatalnosci panstwa i obejmuje dziatania pod-

miotow niepanstwowych (zob. Baldwin i McCrudden, 1987; Black, 2001a, s. 103—-147; 2001, s. 1-35; Baldwin i Black, 2008, s. 59-94; Baldwin, Scott
i Hood, 1998, s. 1-55; Baldwin, Cave i Lodge, 2012).
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w postaci nadmiernych cen, dyskryminacji cenowej i zanizania jakosci. Na rynkach, na ktérych wy-
tworzenie alternatywnej infrastruktury nie jest mozliwe, organ regulacyjny powinien sta¢ na strazy
zasad dopuszczania konkurentéw do korzystania z infrastruktury przedsiebiorcy dominujgcego,
czuwajgc jednoczesnie nad tym, by warunki korzystania sprzyjaty rozbudowie i unowoczes$nianiu
tej infrastruktury (np. poprzez odpowiednig polityke ustalania cen). Z tego tez wzgledu promo-
wanie konkurencji (mechanizmu konkurencji) to element modelu regulacji gospodarczej sektora
cechujgcego sie monopolem naturalnym, wykraczajgcy poza neoklasyczng argumentacje (Pigou,
1947, s. 94 i n.) i praktyke regulacji przedsigbiorstwa'?, koncentrujgcg sie na kontrolowaniu cen,
zyskow, wejscia i wyjscia z rynku. W tradycyjnym podejsciu celem regulacji gospodarczej sekto-
ra z monopolem naturalnym jest osiggniecie rezultatu zblizonego do tych, ktére mégtby powstac
w warunkach rynku konkurencyjnego. Rolg regulatora jest zatem okreslenie tych warunkow.

Sektor cieptownictwa systemowego postrzegany jest jako monopol naturalny z racji wyste-
powania urzadzenia kluczowego (Szwedziak-Bork, 2015, s. 58). Urzgdzeniem kluczowym dla
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w sektorze cieptownictwa systemowego jest sieci cie-
ptownicza''. To sie¢ wtasnie, stanowi najsilniejszg i najtrudniejszg do przekroczenia bariere wej-
$cia na rynek, a tym samym jest zrédtem powstawania monopolu naturalnego. Monopol sieciowy
moze zostac przetamany jedynie poprzez budowe nowej infrastruktury wraz z rozpoczeciem od
podstaw catego procesu wytwarzania i przesytu. Niemoznos$¢ duplikacji infrastruktury powoduje
naturalne trudnosci w uniezaleznieniu sie i korzystaniu z ustug alternatywnego dostawcy ciepta.
O ile mozna uznac¢ to za wykonalne w przypadku budownictwa jednorodzinnego, gdzie zmia-
na zrodta ciepta jest relatywnie mozliwa, o tyle juz w przypadku zaktadéw produkcyjnych, ktére
korzystajg z tzw. cieptownictwa przemystowego, zmiana zrodta poprzez wybudowanie wiasnej
cieptowni jest inwestycjg bardzo kapitatochtonng i nieoptacalng. Duplikacja sieci przez konkuru-
jacych operatorow bytaby technologicznie i ekonomicznie niezasadna, a ponadto nieracjonalna
z ekologicznego punktu widzenia.

Uwarunkowania sieci cieptowniczej ograniczajg jednoczesnie substytucyjnos¢ zrédta ciepta.
Na ten aspekt zwracat uwage m.in. Prezes UOKIK z dnia 6 marca 2000 roku dotyczacej Miejskiego
Przedsiebiorstwa Energetyki Cieplnej w Lublinie'2. Uznano, ze nie mozna uznac substytutywnego
zrodta ciepta ze wzgledu na koszty jego pozyskiwania, a w szczegolnosci ze wzgledu na uwarun-
kowania infrastruktury technicznej. Dlatego tez stwierdzono, ze dostawca ciepta jest monopoli-
stg. Monopol na rynku ciepta systemowego widoczny jest w sytuacji wstrzymania dostaw ciepta.
Odbiorcy koncowi nie majg bowiem mozliwosci pozyskania energii cieplnej z innego, alternatyw-
nego zrodta. W zwigzku z brakiem dostaw przez przedsiebiorce cieptowniczego odbiorcy narazeni
sg na dodatkowe, nieprzewidywalne koszty — odbiorcy koncowi w sytuacji awaryjnej zmuszeni sg
do produkgciji ciepta we wtasnych domach, za posrednictwem kuchenek gazowych i grzejnikéw
elektrycznych, co w oczywisty sposob jest niebezpieczne, a takze bardzo kosztowne's.

10 Na role samego przedsiebiorstwa na rynku kapitalistycznym szczegding uwage zwracat angielski noblista R. H. Coase. Jego zdaniem przedsigbior-
stwa odgrywajg réwnie wazna role na rynku jak same mechanizmy popytu i podazy, na co do czaséw jego twdrczosci nie zawracano uwagi w ekonomii
(zob. Coase, 1988, s. 740-743). M.J. Golecki w swojej tworczosci z kolei dokonuje interpretacji dziet przywotanego noblisty w konteks$cie sektora ener-
getycznego (zob. Golecki, 2011, passim; 2019, s. 8 i n.; 2008, passim).

' Na ten temat: vide dalej.
12 Dec. Prezesa UOKIK z dnia 06.03.2000 r. nr 3/2000.
3 Dec. Prezesa UOKIK z dnia 10 czerwca 2002 r. nr DL WR 9/2002.
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Sektor cieptowniczy nalezy uzna¢ za monopol naturalny, takze z uwagi na ograniczony
charakter potgczen z systemami cieptowniczymi panstw zagranicznych, ktéry uniemozliwia po-
wstawanie konkurencji, ze strony zagranicznych podmiotéw'. Mozna takze wskazac, ze krajowe
,czempiony” w sektorze cieptownictwa sg chronione przed wejsciem potencjalnych konkurentow,
co powoduje, ze nie ma bodzcéw do konkurowania.

Kolejng cechg charakterystyczng, ktora przemawia za poglgdem o wystepowaniu monopolu
naturalnego w sektorze cieptownictwa systemowego jest traktowanie ciepta jako dobra publicz-
nego'®. W spoteczenstwie ciepto, podobnie jak edukacja, opieka zdrowotna, transport publiczny,
ustuga pocztowa, traktowane sg jako fundamentalne dobra dla prawidiowego funkcjonowania
gospodarki spotecznie akceptowalnej. Tego typu ustugi winny by¢ dostepne dla jak najszersze-
go grona odbiorcow, a docelowo, dla wszystkich obywateli — w przypadku ciepta systemowego
wszystkich mieszkancow danego miasta. Z tego tez wzgledu cena dostarczenia oraz samo do-
bro, jakim jest ciepto, winny by¢ spotecznie akceptowalne. Mechanizm rynkowy nie pozwala na
osiggniecie takiego efektu (cen akceptowalnych spotecznie). Z takiego postrzegania ciepta wynika
jednoczesnie imperatyw nieograniczonego dostepu, tj. Swiadczenie ustugi uzytecznosci publicz-
nej. Taki stan na rynku ciepta systemowego warunkuje konieczno$¢ silnej regulacji sektorowe;j,
albowiem konkurencja nie jest w stanie takiego stanu zapewnic. Dobro publiczne powinno bowiem
determinowac rodzaje, zakres i intensywnos¢ instrumentéw prawnych stosowanych w poszcze-
golnych sektorach gospodarki (tak m.in. Breyer, 1982, s. 15in.).

Istotng cechg odrézniajgcyg sektor cieptowniczy od pozostatych sektoréw energetycznych jest
brak poddania go regulacjom liberalizacyjnym typowym dla energetyki (Szwedziak-Bork, 2015,
s. 57). Na poziomie unijnym brakuje jednolitych oraz kompleksowych przepiséw prawnych do-
tyczgcych cieptownictwa. To z kolei powoduje, ze do ustawodawstwa panstw cztonkowskich nie
zostaty obligatoryjnie wprowadzone takie instrumenty, jak zasada dostepu strony trzeciej do sieci
(TPA) czy rozdzielenie dziatalnosci w ramach jednego przedsiebiorstwa (unbundling) (Pawetczyk,
2020, s. 354 i n.). Przedsiebiorstwa cieptownicze mogg zatem pozostawac¢ zintegrowane pionowo
w sposodb, o ktorym mowa w art. 3 pkt 12a ustawy — Prawo energetyczne'® (dalej: pe). Nie zostat
zatem wprowadzony kluczowy prokonkurencyjny instrument regulacji sektora energetycznego.

O tym, ze sektor ciepta systemowego jest rynkiem monopolu naturalnego Prezes UOKIK wie-
lokrotnie wskazywat w swoich decyzjach dotyczgcych koncentracji na rynku ciepta. Prezes UOKIK
okresla rynki ciepta systemowego jako rynki lokalne ograniczone zasiegiem sieci cieptowniczej,
wskazujgc, ze wytworcy i dystrybutorzy dziatajg jako przedsiebiorcy dziatajgcy w warunkach mo-
nopolu naturalnego. Przyktadami sg decyzje w sprawie koncentracji PGNiG Termika S.A. i Spofki
Energetycznej Jastrzebie S.A. z 2016 r.'7 czy w przypadku przejecia przez ENEA Wytwarzanie
S.A. z Miejskiego Przedsiebiorstwa Energetyki Cieplnej Sp. z 0.0. z siedzibg w Biatymstoku
w 2014 r.'® wskazujgc rownoczesnie, ze z uwagi na istnienie monopoli naturalnych nie zachodzi
ryzyko ograniczenia konkurencji.

4 W tym miejscu nalezy wskazaé na przebieg przetargéw na sprzedaz miejskich i powiatowych cieptowni systemowych w Polsce (zob.: R. Zasun,
Rzad ,repolonizuje” kolejng spotke energetyczng, Portal ,Wysokie Napigcie”. Pozyskano z: https://wysokienapiecie.pl/33950-rzad-repolonizuje-kolejna-
-spolke-energetyczna/#dalej (01.12.2020).

5 O znaczeniu dobra publicznego w sektorze energetycznym zob.: Szafranski, 2014.

16 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (t.j. DzU 2020, poz. 833, ze zm.). Zob.: Krasniewski, Pikiewicz i Ziarkowski, 2020, s. 19in.
7 DKK - 82/2016.

8 DKK —16/2014.
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Majgc na wzgledzie powyzsze, nalezy uznac, ze w sektorze ciepta systemowego nie wyste-
puje konkurencja rozumiana jako rywalizacja pomiedzy konkurentami na rynku'®. O konkuren-
cyjnosci wystepujacej na lokalnych rynkach ciepta mozna méwi¢ pomiedzy matymi kottowniami,
obstugujgcymi ograniczong liczbe odbiorcéw lub indywidualnymi zrodtami ciepta a systemowymi
przedsiebiorstwami cieptowniczymi. Taki stan nie wystepuje natomiast w przypadku ciepta syste-
mowego. Z tego tez wzgledu odnoszgc powyzsze uwagi do segmentow dziatalnosci gospodarczej
w sektorze ciepta systemowego, nalezy stwierdzic, ze:

—  wsegmencie wytwarzania wystepuje monopol naturalny (brak alternatywnych zrédet wytwor-
czych w sektorze ciepta systemowego; mozliwe konkurowanie z kottowaniami indywidualnymi
(niesystemowymi));

— wsegmencie przesytu i dystrybucji wystepuje monopol naturalny (brak alternatywnych sieci
(urzgdzen kluczowych?0);

— w segmencie obrotu, o ile w ogdle mozna wyrdzni¢ taki segment, co wydaje sie watpliwe,
wystepuje monopol o cechach monopolu naturalnego (co prawda sprzedaz do odbiorcy
koncowego moze prowadzi¢ dystrybutor i wytworca, ale brakuje konkurencji miedzy nimi (w
rzeczywistosci nie ma czym konkurowac)).

IV. Prezes URE - ile regulaciji, ile promowania konkurencji?

Sektor ciepta systemowego nie jest rynkiem, gdzie ceny wynikajg z warunkéw rownowagi
popytu i podazy. Istotng role pod tym wzgledem odgrywa Prezes URE. Wystepowanie mono-
polu na rynku ciepta systemowego uniemozliwia stosowanie tradycyjnych antymonopolowych
instrumentéw ochrony, ktérymi dysponuje organ antymonopolowy (Prezes UOKIK). Tradycyjne
instrumenty antymonopolowe, ktére odnoszg sie do rynkowego mechanizmu konkurenciji, nie sg
bowiem w stanie zapewni¢ wysokiej jakos¢ ustug oraz adekwatnej i spotecznie akceptowalnej
ceny za ciepto i ustuge jej dostarczenia. Z tego tez wzgledu jako kluczowa jawi sie rola regulatora
rynku. Prezes URE kieruje sie w dziataniach regulacyjnych promowaniem konkurenciji, ktéra nie
jest wartoscig samg w sobie, determinujgcg zjawiska zachodzgce na rynku. Regulator jest kom-
petentny w ksztattowaniu rynku w sposéb zgodny ze spotecznymi oczekiwaniami (akceptowalna
cena, ciggtos¢ dostaw, jakos ustug) oraz oczekiwaniami samych przedsiebiorstw energetycznych.
Regulowanie rynku przez organ regulacyjny pozwala bowiem w dtuzszej perspektywie na rozwdgj
sieci cieptowniczej oraz inwestowanie w nowe zrédta wytworcze. Cechy specyficzne rynku ciepta
systemowego sprawiajg, ze regulator sektorowy, jakim jest Prezes URE, zastepuje mechanizmy
rynkowe — mechanizm konkurencji. Kompetencje przyznane Prezesowi URE pozwalajg na osigg-
niecie zblizonych celéw do stawianych w nowym paradygmacie funkcjonowania sektora energe-
tycznego. Wysoka jako$c¢ ustug oraz niska cena w przypadku sektora cieptownictwa systemowego
sg mozliwe do osiggniecia w ramach regulacji gospodarczej, na strazy ktérej stoi Prezes URE,
ale nie w warunkach doskonale konkurencyjnego rynku.

19 Podstawowej rozumienie konkurencji przyjmowane w decyzjach Prezesa UOKIK.

20 Termin ,urzadzenie kluczowe” wywodzi sie z doktryny amerykanskiej, ktora zostata przyjeta przez europejska, w tym polska literature. Na ten temat
przyktadowo zob. Bedkowski-Koziot, 2000.
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W orzecznictwie?! oraz doktrynie?? zwraca sie uwage na znaczenie wartosci danej gatezi
prawa. Z analizy celéw prawa energetycznego wynika, ze rozwdj konkurencji jest jednym z ce-
6w majgcych znaczenie dla funkcjonowania przedsiebiorstw w sektorze energetycznym. Prawo
energetyczne jest podstawg okreslajgcg instrumenty pozwalajgce na wprowadzenie réwnopraw-
nej i efektywnej konkurencji, a wiec majgcych na celu kreowanie konkurencji, przy jednoczesnym
uwzglednieniu odmiennosci uwarunkowan poszczegoélnych rynkéw energetycznych (uwarunkowan
ekonomicznych i uwarunkowan technicznych). Celem natomiast ustawy o ochronie konkurenciji
i konsumentow (dalej:uokik)2? jest ochrona konkurencji przed znieksztatceniami majgcymi swoje
zrédto w zachowaniu przedsiebiorstw dziatajgcych na danym rynku. Powyzsze wywody prowa-
dzg zatem do wniosku, ze uokik znajduje zastosowanie w przypadku prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej na tych rynkach, na ktérych konkurencja istnieje. Specyfikg prawa energetycznego,
jak i pozostatych regulacji sektorowych, jest spoteczna funkcjonalizacja dziatalnosci gospodarczej
podmiotow bedgcych uczestnikami danego rynku. Z tego tez wzgledu organy antymonopolowe
nie sg wtasciwe w zakresie liberalizowania sektoréw infrastrukturalnych.

Prawo energetyczne wpisuje sie $cisle w kontekst zasady spotecznej gospodarki rynkowej,
zgodnie z ktorg prymat gospodarki rynkowej uzasadniony jest o tyle, o ile mechanizmy konku-
rencji stuzg interesowi publicznemu. Z tego tez wzgledu nalezy przyzna¢ prymat Prezesowi URE
w zakresie rozstrzygania w sprawach dotyczgcych konkurencji na rynkach energetycznych, al-
bowiem posiada on wtasciwe instrumenty prawne, a takze aksjologiczne fundamenty, okreslone
w art. 1 ust. 2 pe.

Prezes URE dysponuje zréznicowanymi kompetencjami umozliwiajgcymi realizacje zadan,
jakie na ten organ zostaty natozone zgodnie z art. 21 ust. 1 pe?*. Nalezy jednak wskazag, ze nie
jest mozliwe rozgraniczenie kompetencji w zakresie regulacji rynku energetycznego oraz promo-
wania konkurencji na tym rynku. Te drugie sg bowiem $cisle powigzane z instrumentami stricte
regulacyjnymi i z nich wynikajg. Nie jest zatem mozliwe rozgraniczenie wskazanych powyzej
obszaréw oddziatywania Prezesa URE, albowiem w istocie promowanie konkurencji przez ten
organ dokonuje sie w drodze instrumentoéw regulacji gospodarczej, o czym swiadczg instrumenty
w zakresie wprowadzania i przestrzegania TPA, koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej oraz
zatwierdzania i kontrolowania stosowania taryf.

1. Wprowadzenie i przestrzeganie zasady dostepu strony trzeciej do sieci (TPA)
w sektorze cieptownictwa systemowego

Polski ustawodawca zdecydowat sie na wprowadzenie zasady dostepu strony trzeciej do
sieci (TPA) w sektorze energetycznym, nie dokonujgc formalnego wytgczenia cieptownictwa sy-
stemowego. Artykut 4 ust. 2 w zw. z art. 4j pe stanowig formalng podstawe zasady TPA. Nalezy
nadmienic, ze instrument ten w sektorze ciepta systemowego nie jest w stanie spetni¢ przypisanej
mu roli. Nie jest on bowiem w stanie zagwarantowac konkurencyjnos$ci oraz pluralizmu w sektorze
ciepta systemowego.

21 Przyktadowo wyr. SN z dnia 19.10.2006 .

22 W literaturze przedmiotu zauwazalna jest tendencja do podejmowania tematu aksjologii, m.in.: Zimmermann, 2013; Krawczyk, 2015, s. 120 i n.;
Kiczka, 2015, s. 235 i n.; Bedkowski-Koziot, 2014, s. 2 i n; Powatowski, 2019, s. 221-231.

28 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurengji i konsumentéw (t.j. DzU 2020, poz. 1076, 1086).

24 Podziatu kompetencji Prezesa URE dokonata m.in. A. Walaszek-Pyziot (2002, s. 30).
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Prezes URE dysponuje szerokg gamg instrumentow regulacyjnych majgcych zapewnic¢ wtas-
ciwe stosowanie zasady TPA w rozumieniu art. 4 ust. 2 pe (Pawelczyk, 2020, s. 65 i n.). Nalezy
podkresli¢, ze powotany przepis odnosi sie w réwnym stopniu do odbiorcéw, w tym do odbiorcow
koncowych zainteresowanych przytgczeniem do okre$lonej sieci, jak rowniez przedsigbiorcow
zainteresowanych dostepem do takiej sieci. Odmowa zawarcia umowy o swiadczenie ustugi
przytaczenia, przesytania lub dystrybucji rodzi po stronie przedsiebiorcy sieciowego obowigzek
niezwtocznego poinformowania Prezesa URE oraz podmiotu zainteresowanego o tym fakcie,
wraz z podaniem przyczyn25. Za niedopetnienie przedmiotowego obowigzku Prezes URE moze
natozy¢ na obowigzanego kare pieniezng. A zatem Prezes URE ma mozliwos¢ oceny zasadnosci
przyczyn odmowy dla celow ewentualnego postepowania spornego?® lub zainicjowania dziatan
zmierzajgcych do rozbudowy infrastruktury sieciowej (Walaszek-Pyziot, 2002, s. 30 i n.).

Dla zapewnienia realizacji omawianych obowigzkéw ustawodawca przyznat Prezesowi URE
kompetencje do rozstrzygania sporéw miedzy obowigzanymi a uprawnionymi. Jezeli wiec obo-
wigzane przedsiebiorstwo odmowi zawarcia wspomnianych uméw lub strony nie dojdg do poro-
zumienia w zakresie tresci umowy, to uprawniony moze ztozy¢ wniosek do organu regulacyjnego
o rozstrzygniecie sporu. Jest to szczegdlna kompetencja Prezesa URE, poniewaz upowaznia
organ do rozstrzygania spraw bedacych sprawami cywilnymi w ujeciu materialnym. Prezes URE
rozstrzyga spor miedzy stronami w formie oswiadczenia woli, zastepujgcego oswiadczenia woli
stron i ksztattujgcego stosunek umowny miedzy stronami. Chociaz kompetencja Prezesa URE
do wydania o$wiadczenia zastepujgcego wole stron nie wynika wprost z ustawy, to jednak jed-
nolita praktyka w tym zakresie potwierdza koniecznos¢ funkcjonalnej wyktadni art. 8 ust. 1 pe,
co stanowi wyjatek od zasady sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez sgdy powszechne
(Ogtédek, 2020, s. 234 in.).

2. Koncesjonowanie dzialalnosci gospodarczej w sektorze cieptownictwa systemowego

Podstawe prawng dla udzielania i cofania koncesji stanowig przepisy art. 32 i n. pe oraz prze-
pisy prawa przedsiebiorcow?” (art. 37—-40), przy czym te ostatnie przepisy nalezy stosowac jako
przepisy ogolne, ktére podlegajg wytgczeniu w stosowaniu jedynie w przypadkach kolizji z prze-
pisami szczegolnymi prawa energetycznego — stosowane sg przepisy obu ustaw rownoczesnie?s.

Prezes URE ma kompetencje do okreslenia w decyzji o przyznaniu koncesji szczegodlnych
warunkow wykonywania dziatalnosci objetej koncesjg. Jak trafnie podnosi A. Walaszek-Pyziot,
okreslenie przez Prezesa URE szczegdlnych warunkéw wykonywania dziatalnosci gospodarcze;j
objetej koncesjg polega na natozeniu na wnioskodawce nakazow lub zakazéw konkretnego dzia-
tania lub zaniechania z robwnoczesnym oznaczeniem ich podjecia lub terminu osiggniecia okre-
$lonego rezultatu (Walaszek-Pyziot, 2002, s. 57). Szczegdlne warunki wykonywania dziatalnosci
objetej koncesjg mogg by¢ okreslone wytgcznie w zakresie, o ktérym mowa art. 37 ust. 1 pkt 3,
516 oraz art. 37 ust. 2 pe.

25 Art. 4g ust. 1 pe.
26 Art. 8 pe.
27 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow (t.j.: DzU 2019, poz. 1292, ze zm.).

28 Koncesja w zamysle ustawodawcy wyrazonym w prawie przedsiebiorcow jest najdalej idgcg formg reglamentaciji zwigzang z uznaniem administra-
cyjnym i stosowaniem poje¢ niedookreslonych jako przestanek udzielenia, zmiany i cofnigcia koncesji takich jak zagrozenie obronnosci i bezpieczenstwa
panstwa. Art. 39 ust. 1 pkt 2 pp.
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Koncesja uprawnia do wykonywania dziatalnosci gospodarczej przez czas nieokreslony. Jednak
na gruncie prawa energetycznego ograniczono czas wykonywania dziatalnosci koncesjonowane;.
Koncesiji w energetyce udziela sie na czas oznaczony, nie krétszy niz 10 lat i nie dluzszy niz 50 lat,
chyba ze przedsigbiorca wnioskuje o udzielenie koncesji na czas krotszy?®. Czas, na jaki jest
udzielana koncesja, okresla wnioskodawca we wniosku koncesyjnym. W doktrynie podnosi sie,
ze diugie okresy waznosci koncesji pozwalajg przedsiebiorstwom energetycznym na opracowanie
wieloletnich planoéw dziatania (Bedkowski-Koziot, 2020, s. 545 i n.). Ipso iure koncesja wygasa po
uptywie czasu, na jaki zostata udzielona. Jednakze Prezes URE moze nakazac¢ przedsiebiorstwu
energetycznemu, mimo wygasniecia koncesiji, dalsze prowadzenie dziatalnosci objetej koncesjg
przez okres nie dtuzszy niz 2 lata, jezeli wymaga tego interes spoteczny3°. Tym samym organ
regulacyjny moze zobowigzac¢ przedsiebiorstwo cieptownicze do dalszego prowadzenia dziatal-
nosci, ktéra nie jest uzasadniona ekonomicznie, tj. nie ma uzasadnienia dla jej prowadzania na
rynku konkurencyjnym. Prezes URE stosuje tu zatem instrumenty prawne z zakresu regulacji go-
spodarczej, ktoére sg zdeterminowane przez interes publiczny. Oznacza to zatem, ze Prezes URE
promuje konkurencje poprzez instrumenty charakterystyczne dla regulacji gospodarczej sektorow
infrastrukturalnych, ktérych zastosowanie jest uzasadnione interesem publicznym.

3. Zatwierdzanie i kontrolowanie stosowania taryf przez Prezesa URE
w sektorze cieptownictwa systemowego

Zatwierdzanie i kontrolowanie stosowania taryf ciepta stanowi w sektorze energetycznym,
a wiec zmonopolizowanym, podstawowy instrument stuzgcy réwnowazeniu intereséw przedsie-
biorstw energetycznych oraz odbiorcow paliw i energii, a zatem tworzeniu warunkéw zblizonych
do konkurenciji. Taryfowanie wskazywane jest w piSmiennictwie jako jeden z gtébwnych obszaréw
praktyki regulacyjnej (Hoff, 2008, s. 244 i 248). Zwigzane jest ono zarowno z rynkami hurtowymi,
jak i detalicznymi i identyfikowane moze by¢ z kontrolg uprzednig i zatwierdzaniem taryf przed
wejsciem ich w zycie®', jak réwniez z nastepczym monitorowaniem ich zastosowania®2,

Prezes URE zatwierdza taryfy na wniosek przedsiebiorstw energetycznych, ktére zobowig-
zane sg do ich przedktadania albo z mocy prawa, albo dlatego, ze nie zostaty zwolnione z tego
obowigzku na podstawie art. 49 pe. Zatwierdzenie nastepuje w formie decyzji administracyjnej
(Muszynski, 2020, s. 672-673).

Zgodnie z art. 23 pkt 2 Prezes URE zatwierdza stosowanie taryf, biorgc pod uwage koszty
uzasadnione do kalkulacji cen i stawek optat w taryfach. Weryfikacja kosztéw uzasadnionych
stanowi podstawowe zadanie Prezesa URE w toku postepowania o zatwierdzenie stosowania
taryf i stanowi przedmiot licznych sporéw. Zgodnie z wyrokiem SN ,w sytuacji gdy taryfa wskutek
ingerencji Prezesa Urzedu zostaje ustalona na takim poziomie, ze zmiana otoczenia rynkowego
niezalezna od samego przedsiebiorstwa energetycznego, jak i nie wynikajgca z dziatah regula-
cyjnych samego Prezesa oznacza, ze przedsiebiorstwo energetyczne nie otrzymuje za sprzeda-
wane paliwo gazowe ceny pozwalajgcej pokry¢ poziom uzasadnionych kosztéw, ma ono stuszny

29 Art. 36 pe.
30 Art. 40 ust. 1 pe.

31 SN wskazuje, ze wowczas dochodzi do kontroli wzorca umownego stosowanego przez przedsigbiorce infrastrukturalnego, wyr. SN z 7.7.2005 r.,
V CK 855/04, www.legalis.pl.

32 Na temat taryfowania zob. w szczegdlnosci Muras, 2018, s. 345-366.
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interes w zmianie decyzji a z interesem tym nie koliduje interes spoteczny”33. Nie stanowi przy tym
przeszkody w zgdaniu weryfikacji decyzji okolicznos¢, ze przedsiebiorstwo energetyczne w toku
postepowania taryfowego dostosowato sie do oczekiwan Prezesa URE. Jak bowiem w tym samym
wyroku zauwazyt SN nie mozna ,interpretowac na niekorzys$¢ przedsigbiorstwa energetycznego
tego, ze dostosowato ono ostateczny wniosek taryfowy do oczekiwan regulatora”. Niedostateczne
uwzglednienie we wniosku taryfowym ryzyk zwigzanych ze zmiang otoczenia rynkowego nie moze
obcigzaé przedsiebiorstwa energetycznego, zwtaszcza gdy formutujgc wniosek, dostosowywat
sie do oczekiwan Prezesa URE. Nalezy podkresli¢, ze dokonywanie przez Prezesa URE wery-
fikacji zawartych we wnioskach propozycji cen i stawek w taryfach nastepuje zaréwno na etapie
badania danego wniosku taryfowego, jak réwniez z chwilg wydania decyzji o zatwierdzeniu taryfy
lub o odmowie jej zatwierdzenia. Odnosnie zas do mozliwosci kwestionowania wydanej decyzji
taryfowej jest ono w praktyce bardzo utrudnione zwazywszy na skutki takiej decyzji dla biezgcej
dziatalnos$ci przedsiebiorstwa, ktore ztozyto wniosek taryfowy.

Przeciwdziatanie negatywnym skutkom naturalnych monopoli najbardziej dobitnie wyraza sie
w ograniczeniu swobody ksztattowania cen przez przedsiebiorce zobowigzanego do stosowania
taryfy, czyli w obowigzku ztozenia wniosku taryfowego oraz jej zatwierdzania przez Prezesa URE
przed wprowadzeniem do obrotu gospodarczego. Zgodnie z art. 49 pe Prezes URE moze zwolni¢
przedsiebiorstwo sektora ciepta systemowego z obowigzku przedktadania taryf do zatwierdzenia
w przypadku, gdy stwierdzi, ze dziata ono w warunkach konkurencji. Przy podejmowaniu takiej
decyzji Prezes URE bierze pod uwage takie cechy rynku, jak: liczba uczestnikéw i wielkos$ci ich
udziatow w rynku, przejrzystosc struktury i zasad funkcjonowania rynku, istnienie barier dostepu do
rynku, rownoprawne traktowanie uczestnikéw rynku, dostep do informacji rynkowej, skutecznosc
kontroli i zabezpieczen przed wykorzystywaniem pozycji ograniczajgcej konkurencje, dostepnosé
do wysoko wydajnych technologii.

Ustawa — Prawo energetyczne wprowadza zatem swoistg konstrukcje pozwalajgcg Prezesowi
URE na stwierdzenie istnienia konkurencji na rynku, a zatem stwierdzenie uwarunkowania koniecz-
nego dla realizacji zadan przez Prezesa UOKIiK. Zawarte w art. 49 ust. 1 pe uprawnienie Prezesa
URE do zwolnienia przedsigbiorstwa energetycznego z obowigzku przedktadania taryf do zatwier-
dzania, jezeli stwierdzi on, iz przedsiebiorstwo energetyczne dziata w warunkach konkurenciji, jest
istotng czescig systemu ksztattowania cen paliw i energii. Dlatego tez w przypadku stwierdzenia
zaistnienia i ugruntowania sie mechanizméw wolnego rynku w sektorze energetycznym, Prezes
URE wytgcza swojg wtasciwos$¢ w zakresie regulowania danego rynku. Jezeli zatem zostaje
wytgczony (znika) obowigzek zatwierdzania taryf, pojawia sie przestrzen do dziatania Prezesa
UOKIK. Z aktualnej praktyki decyzyjnej wynika, ze w polskim sektorze ciepta systemowego nie
wystepuje przypadek zwolnienia przedsiebiorstwa cieptowniczego z obowigzku przedktadania
taryf do zatwierdzenia przez Prezesa URE?*. Tym samym potwierdza sie wyrazony wczesniej

33 Wyr. SN z dnia 9 marca 2011 r. Ill SK 37/10.

34 Trzeba jednak odnotowa¢ dec. Prezesa UOKIK wyrazajgce zgode na koncentracje, ktore co do zasady sprzyjajg utrwalaniu sie monopoli natu-
ralnych na rynku ciepta systemowego, tj.: dec. nr DKK-82/2016 z dnia 07.06.2016 r. wydana w sprawie o sygnaturze DKK1-421/505/16/GG; dec.
nr DKK-116/2014 z dnia 03.09.2014 r. wydana w sprawie o sygnaturze DKK1-421/33/14/GG; dec. nr DKK-73/2012 z dnia 31.07.2012 r. wydana w sprawie
o sygnaturze DKK1-422/9/12/GG; dec. nr DKK-8/2012 z dnia 03.02.2012 r. wydana w sprawie o sygnaturze DKK1-421/57/11/GG; dec. nr DKK-104/2010
z dnia 11.10.2010 r. wydana w sprawie o sygnaturze DKK-1-422/3/10/GG; dec. nr DKK-95/2009 z dnia 18.12.2009 r. wydana w sprawie o sygnaturze
DKK1-421/47/09/ES; dec. nr DKK-7/2009 z dnia 23.02.2009 r. wydana w sprawie o sygnaturze DKK - 421/78/08/GG; dec. nr RLU-15/2008 z dnia 13.05.2008 r.
wydana w sprawie o sygnaturze RLU-421-03/08/PM; dec. nr RKT-69/2007 z dnia 21.12.2007 r. wydana w sprawie o sygnaturze RKT-421-17/07/MK;
dec. nr RKT-68/2007 z dnia 21.12.2007 r. wydana w sprawie o sygnaturze RKT-421-16/07/MK; dec. nr RBG-36/2005 z dnia 30.12.2005 r. wydana w sprawie
o sygnaturze RBG-421-09/05/DK; dec. nr RWR-65/2005 z dnia 11.10.2005 r. wydana w sprawie o sygnaturze RWR-421-4/05/JB; dec. nr RWR-61/2005
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poglad, ze sektor ciepta systemowego jest monopolem naturalnym, ktéry podlega oddziatywaniu
Prezesa URE. Wydanie zas decyzji, o ktérej mowa w art. 49 pe jest zas potwierdzeniem wystepo-
wania konkurencji na danym rynku energetycznym — aktualnie brakuje takiej decyzji w przypadku
sektora ciepta systemowego.

Warto takze zwrdci¢ uwage, ze o ile najdalej ingerujgcym w sytuacje prawng przedsigbiorcy
cieptowniczego instrumentem regulacyjnym jest wydawanie decyzji o obowigzku przedstawiania
taryfy do zatwierdzenia, o tyle najbardziej wptywajgcym na dziatania antymonopolowe instru-
mentem regulacji jest mozliwos¢ wskazywania przez Prezesa URE przedsiebiorcy konkretnych
sposobow kalkulacji ceny (Banasik, 2019, passim). Oznacza to bowiem catkowitg niemoznosé¢
ingerencji Prezesa UOKIK w ten proces. Nalezy takze podkresli¢, ze nie sposob jest uznac, ze
przedsigbiorcy mogg zawrze¢ porozumienie cenowe ograniczajgce konkurencje3® w zakresie cen
okreslonych w taryfach. Godzenie sprzecznych z natury intereséw podmiotéw regulowanych lub
ich grup wymaga publicznej interwencji w metode ustalania cen i optat, polegajgcej na racjonalnym
powigzaniu ceny towaru i ustugi z kosztami poniesionymi w celu ich wykreowania oraz ochronie
stabszych uczestnikéw (odbiorcy ciepta systemowego) rynku przez ewentualnymi naduzyciamis®.
Standardem jest w tym wzgledzie obowigzek opracowywania taryf zgodnie z unormowaniami
dotyczgcymi kalkulacji kosztéw i zatwierdzanie przez Prezesa URE.

Wskazane instrumenty regulacji gospodarczej sektora powodujg, ze nie pojawia sie mozli-
wos$¢ dziatania Prezesa UOKIK w obszarze cen, albowiem system ustalania i zatwierdzania taryf
opiera sie na regulacji gospodarczej — podlega zatem Prezesowi URE, a nie Prezesowi UOKIK.
W sprzecznosci z procedurg regulacji cen i stawek optat jest zatem praktyka polegajgca na
wzywaniu do skorygowania poziomu cen i stawek optat, jesli wezwania te nie wykazujg w jakim
zakresie przedstawione przez przedsiebiorstwo ceny i stawki sg sprzeczne z zasadami wynika-
jacymi z prawa energetycznego.

V. Prezes UOKIK - czy jest dla niego miejsce
w sektorze ciepta systemowego?

Prezes UOKIK jest centralnym organem administracji rzgdowej wtasciwym w sprawach
ochrony konkurencji i konsumentow?’. E. Modzelewska-Wagchal zwraca uwage, ze polskie pra-
wo ochrony konkurencji i konsumentow ,,ogranicza swa regulacje do jednego organu, do ktérego
kompetencji nalezy ochrona konkurencji lub konsumentéw — Prezes UOKIK, pomimo iz obowigzki
w tym zakresie — aczkolwiek traktowane jako komplementarne w stosunku do innych obowigzkdw
ustawowych — spoczywajg réwnolegle na innych organach, w szczegdlnosci na (...) Prezesie
Urzedu Regulacji Energetyki” (Modzelewska-Wachal, 2014, s. 819).

RLU-421-06/05/PM; dec. nr RLO-15/2005 z dnia 28.04.2005 r. wydana w sprawie o sygnaturze RL0O-421-3/05/AK; dec. nr RKT-65/2004 z dnia 07.12.2004 r.
wydana w sprawie o sygnaturze RKT-421-08/04/MK; dec. nr RGD-19/2004 z dnia 07.10.2004 r. wydana w sprawie o sygnaturze RGD-421-2/04/MLM,;
dec. nr RPZ-4/2004 z dnia 15.03.2004 r. wydana w sprawie o sygnaturze RPZ/411/10/03/ES; dec. nr DKK-94/2019 z dnia 25.04.2019 r. wydana
w sprawie o sygnaturze DKK-1.421.11.2019.ES; dec. nr DKK-63/2016 z dnia 13.04.2016 r. wydana w sprawie o sygnaturze DKK1-421/19/16/ES; dec.
nr DKK-174/2015 z dnia 08.10.2015 r. wydana w sprawie o sygnaturze DKK1-421/42/15/JBG; dec. nr RKT-37/2007 z dnia 12.09.2007 r. wydana w sprawie
o sygnaturze RKT-421-13/07/MK; dec. nr RGD-33/2006 z dnia 22.12.2006 r. wydana w sprawie o sygnaturze RGD-421-9/06/MLM; dec. nr RKT-14/2006
z dnia 10.03.2006 r. wydana w sprawie o sygnaturze RKT-423-01/06/MK.

35 W rozumieniu art. 6 uokik.

36 Prezes URE jest zobowigzany dgzy¢ do réwnowazenia intereséw przedsiebiorstw energetycznych i odbiorcow ciepta. W celu transparentnosci
swojego dziatania, w kwietniu 2018 r. Prezes URE okre$lit Zasady i sposéb ustalania oraz uwzgledniania w taryfach dla ciepta zwrotu z kapitatu (kosztu
kapitatu) na lata 2018-2020. Zob. Informacja Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki nr 34/2018 z dnia 12 kwietnia 2018 roku.

87 Art. 29 ust. 1 uokik.
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W pierwszej czesci opracowania wskazano, ze w sektorze ciepta systemowego wystepuje
monopol naturalny. Co wiecej na gruncie praktyki decyzyjnej Prezesa URE dostarczono argumentu
potwierdzajgcego, ze w sektorze tym nie ma konkurenciji, ktéra, obok ochrony konsumentéw, jest
podstawowym przedmiotem ochrony Prezesa UOKIK. Jest ona zatem uwarunkowaniem koniecz-
nym dla wykonywania zadan przez Prezesa UOKIK w zakresie ochrony konkurencji na rynku ciepta
systemowego. Dlatego konieczne jest zbudowanie modelu sektora opartego na konkurencji, co
lezy w gestii Prezesa URE — w gestii Prezesa UOKIK lezy za$ ochrona konkurencji juz istniejg-
cej. Jezeli na rynku ciepta systemowego nie wystepuje konkurencja, to nie istnieje przestrzen do
podejmowania dziatah z zakresu ochrony konkurencji przez Prezesa UOKIK na tym rynku.

Odrebnos¢ specyfiki zadan Prezesa UOKIK i zadan Prezesa URE nie oznacza, ze nie ist-
niejg w sektorze energetycznym interakcje w nastepstwie stosowania norm regulacyjnych (pe)
i prawa antymonopolowego (uokik3®). Odrebnos$¢ ustrojowa organu antymonopolowego i organu
regulacyjnego implikuje konieczno$¢ wyraznego okreslenia kompetencji tak, aby stosowane przez
nie instrumenty prawne wzajemnie sie uzupetniaty, tworzgc spojny system prokonkurencyjnych
srodkéw oddziatywania na sektor ciepta systemowego. W literaturze przedmiotu podkresla sie,
ze kwestia ta nie zawsze jest jednak idealnie okreslona przez ustawodawce (Banasinski, 2006,
s. 951 n.). Z tego wzgledu mozliwy jest spér kompetencyjny, albowiem zadania i cel powotania
obu organdw niekiedy pokrywajg sie w sektorze ciepta systemowego.

VI. Wnioski

W przeprowadzonej analizie wskazano na kompetencje Prezesa URE oraz Prezesa UOKIiK
w zakresie promowania i ochrony konkurencji na rynku energetycznym oraz dokonano ich rozgra-
niczenia. Rola Prezesa URE w tym zakresie jest niekwestionowana. O zasadnosci tego pogladu
decyduje w pierwszej kolejnosci charakter regulacji gospodarczej sektora ciepta systemowego.
Prezes URE, wykorzystujgc przyznane instrumenty regulacyjne, zastepuje mechanizmy rynkowe.
W sektorze ciepta systemowego nie jest mozliwe zaistnienie efektywnej i w petni otwartej konku-
rencji. Jak ustalono, w segmencie wytwarzania wystepuje monopol naturalny (brak alternatyw-
nych zrodet wytworczych w sektorze ciepta systemowego; mozliwe konkurowanie z kottowaniami
indywidualnymi (niesystemowymi)); w segmencie przesytu i dystrybucji wystepuje monopol natu-
ralny (brak alternatywnych sieci (urzadzen kluczowych)); w segmencie obrotu wystepuje monopol
faktyczny (co prawda wystepujg na rynku dwa podmioty, ale brak jest konkurencji miedzy nimi
(w rzeczywistosci nie ma czym konkurowac)). O braku wystepowania konkurencji na rynku cie-
pta systemowego swiadczy réwniez brak zwolnien przedsiebiorstw cieptowniczych z obowigzku
zatwierdzania taryf przez Prezesa URE na podstawie art. 49 pe.

Aksjologiczne uzasadnienie regulacji gospodarczej sektora ciepta systemowego, wskazuje
rowniez na wiodgcg role Prezesa URE w tym sektorze. Nie mozna jednak przyjg¢ wytgcznosci
kompetencji Prezesa URE w zakresie promowania i ochrony konkurencji w sektorze cieptowni-
czym. Taki model bytby sprzeczny z europejskimi wzorcami regulacji sektora energetycznego.
Uwarunkowania ekonomiczne i techniczne sprawiajg jednak, ze na rynku ciepta systemowego
nie wystepuje konkurencja, co oznacza, ze brak jest przestrzeni na dla podejmowania dziatan

38 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (t.j. DzU 2020, poz. 1076 ze zm.).
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chronigcych konkurencji, w tym zwtaszcza w zakresie cen. Zasady taryfowania cen w sektorze
ciepta systemowego przesgdza o wytgcznosci Prezesa URE w tym zakresie.

Uwarunkowania dziatalnosci przedsiebiorstw cieptowniczych oraz specyfika rynku ciepta
systemowego przemawiajg za przyznaniem Prezesowi URE kompetencji do wypowiadania sie
w sprawie konkurencji w sektorze ciepta systemowego, a w zakresie taryfowania cen wytgcznej
kompetencji. Dziatania Prezesa URE stanowig surogat mechanizmow rynkowych, pozwalajgcy
na eliminacje naturalnych konsekwenciji wynikajgcych z sieciowego charakteru sektora, uwarun-
kowan technicznych, technologicznych, organizacyjnych i wtasnosciowych. Z tych tez wzgledow
zastosowanie instrumentéw antymonopolowych w sektorze ciepta systemowego nie pozwoli na
wprowadzenie i utrwalenie konkurencji w sektorze. Unijny paradygmat statuuje w systemie insty-
tucjonalnym sektoréw infrastrukturalnych organy regulacyjne, ktéry majg doprowadzi¢ do odmo-
nopolizowania sektora i wtedy wprowadzenia konkurencji, o ile ekonomicznie i technicznie jest
to mozliwe. Polski model regulacji gospodarczej sektora cieptownictwa systemowego poddany
zostat regulacji Prezesa URE, ktéry na obecnym etapie rozwoju tej sfery gospodarki jest suroga-
tem niewystepujgcej konkurenciji.
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