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1. Zasadnicze cechy systemu regulacji w sektorze energetycznym

Ustawa Prawo Energetyczne zawiera nowoczesne uregulowania prawne oraz rozwiazania
instytucjonalne dotyczace wprowadzenia nowego systemu regulacji energetyki. Prezes Urzgdu
Regulacji Energetyki uczestniczy w realizacji glownych celow polityki energetycznej kraju
poprzez prowadzenie procesow regulacyjnych w obszarach monopolu naturalnego (sieciowego)
energetyki oraz tworzenie warunkéw konkurencji na powstajacym rynku energii, majac na
uwadze bezpieczenstwo energetyczne kraju, a takze rownowazenie interesow odbiorcow i przed-
sigbiorstw energetycznych.

Prezes Urzedu Regulacji Energetyki jest centralnym organem administracji rzadowej po-
wolanym do realizacji zadan z zakresu spraw regulacji gospodarki paliwami i energia oraz pro-
mowania konkurencji w sektorze energstyki. Przez regulacje rozumie sig stosowanie okreslonych
ustawa Prawo Energetyczne §rodkéw prawnych wiadczych, jak i niewladczych stuzacych, do za-
pewnienia prawidlowej gospodarki paliwami i energia, bezpieczenstwa energetycznego pafistwa
oraz ochrony intereséw odbiorcéw. Prezes jest bezposrednim organem wykonawczym regulacji
w sektorze wykonujacym powierzone mu zadania przy pomocy Urzgdu Regulacji Energety-
ki (URE).

* Dr — Urzad Regulacji Energetyki, Warszawa.
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Zawarty w ustawie system regulacji jest zgodny z podstawowymi kierunkami reform regula-
cyjnych, jakie rownolegle z restrukturyzacjq 1 prywatyzacjg dokonuja sie obecnie w wielu krajach
w odniesieniu do sektorow infrastrukturalnych, a w szczegoélno$ci w energetyce'. Warto wskaza¢
na charakterystyczne cechy tych reform:

4 zauwazalny jest odwrdt od regulacji opartej na przestankach spotecznych i makroekonomi-
cznych do regulacji opartej na przestankach mikroekonomicznych, w ramach ktérej uzasa-
dnione koszty dzialalnosci przedsigbiorstw energetycznych stanowia gtéwna ceche regula-
cji;

4 obserwuje sig bardzo wyrazng tendencjg do zinstytucjonalizowania regulacji, tzn. do two-
rzenia wyspecjalizowanych organoéw (,,regulatoréw”) o ustawowo zagwarantowanej nieza-
wistosci od innych organéw panstwa i wplywow politycznych;

4 dazy sig¢ do poszerzenia formuly regulacji, ktora przestaje by¢ elementem systemu zamyka-
Jjacym dostep do rynku, lecz przeciwdziata negatywnym skutkom naturalnych monopoli i sta-
je sie przyjazna rozwojowi konkurencji we wszystkich mozliwych dziedzinach sektora
energetycznego;

4 zmienia sig techniki regulacyjne, co znajduje przede wszystkim wyraz w stosowaniu r6znych
form regulacji cen.

W Polsce wdrazanie Prawa Energetycznego stworzylo, wraz z innymi ustawami, nowy podziat
kompetencji oraz zadan regulacyjnych pomigdzy poszczegblnymi organami administracji rzadowej
w sprawach dotyczacych funkcjonowania energetyki (Minister Gospodarki, Minister Skarbu Pan-
stwa, Prezes Urzedu Regulacji Energetyki, Minister Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych
i Lesnictwa, Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow). Jednak ten formalny podziat za-
dan i zakresu uprawnien nie rozstrzyga jeszcze o definitywnym sposobie regulacji w energetyce.
Przesadzi o tym konfrontacja réznych racji, pogladéw i intereséw przedstawianych m.in. przez
inwestorow, przedsigbiorstwa energetyczne, odbiorcow energii i paliw, organizacje samorzadu tery-
torialnego, organizacje poszanowania energii, ochrony $rodowiska itp.

2. Przepisy wykonawcze do ustawy Prawo Energetyczne jako
podstawa konkretyzacji zadan regulacyjnych

Akty wykonawcze do ustawy wydawane przez Rade Ministréw, Prezesa Rady Ministréw i Mi-
nistra Gospodarki (tzw. drugi poziom regulacji) odgrywaja z regulacyjnego punktu widzenia najwaz-
niejsza rolg. Ostatecznym weryfikatorem jakosci i skutecznosci tych instrumentéw prawnych jest
praktyka gospodarcza, a $cislej praktyka regulacyjna. Kilkanascie miesigcy do$wiadczet zwigza-
nych z realnym funkcjonowaniem Prezesa URE i wspomagaj acego go Urzedu Regulacji Energetyki
pozwala na sformutowanie kilku generalnych uwag dotyczacych zbioru przepiséw wykonawczych,
na podstawie ktérych Prezes URE realizuje swoje zadania. Nie wdajac sie w szczegotowq analize
konkretnych rozporzadzen, mozna wskazaé na nastepujace ich cechy:

4 nadmiernie rozbudowana warstwa techniczna i formalna, a niedostatecznie uwzgledniona
ekonomiczno-finansowa (mozna na tej podstawie przypuszczac, ze twércami przepiséw byli

"Por. Liberalizacja scktora cnergetycznego i telekomunikacyjnego — pod red. A. Szablewskiego, Dom Wydawniczy
ELIPSA, Warszawa 1988 r.
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specjalisci energetycy i prawnicy, zabraklo natomiast specjalistow z rachunkowosci, za-
rzadzania finansami przedsigbiorstw, efektywnosci inwestycji itp.);

4 zbyt duzy udziat w tworzeniu niektorych przepiséw osob reprezentujacych podmioty regulo-
wane (dotyczy to przede wszystkim Polskich Sieci Elektroenergetycznych S.A.), a brak
reprezentantow odbiorcow i konsumentow;

4 brak precyzyjnych definicji pojec i termindw, a takze niespojno$¢ w tym zakresie w komplementar-
nych przepisach (np. w ,,rozporzadzeniach taryfowych” i ,yozporzadzeniach przylaczeniowych’?)

by¢ uwzgledniane przez rzad i proponowane w formie rzadowej inicjatywy ustawodawczej.

W chwili utworzenia organu regulacyjnego zakladano jego bardziej bierng role, gtéwnie jako eg-

zekutora obowiazujacych regulacji prawnych w energetyce. Jednak dobre funkcjonowanie rynku

zaleze¢ bedzie od aktywnej postawy Prezesa URE, a wigc musi sig on staé glbwnym animatorem
wprowadzania reform w sektorze.
W swoich dziataniach Prezes Urzedu Regulacji Energetyki winien przede wszystkim dbaé

o przestrzeganie prawa przez uczestnikow rynku (Prawo Energetyczne wraz z rozporzadzeniami).
Réwnocze$nie (szczegdlnie w promowaniu konkurencji) URE w swoich zdecydowanych i prag-
matycznych dziataniach musi dysponowac¢ pewna swoboda (na podstawie stosunkowo duzego
zakresu ustawowo okreslonych uprawnien — tzw. trzeci poziom regulacji). Niezalezny regulator,
ktorego kazdy krok jest z gory okreslony przez rozporzadzenia wykonawcze do prawa energety-
cznego, ograniczony jest do roli administratora, dla ktérego bgdzie rzeczg niemozliwa reagowa-
nie na nieprzewidziany przez prawodawce (albo nieprzewidywalny) rozwdj sytuacji.

3. Pierwsze doSwiadczenia regulacji w polskim sektorze
energetycznym

Z punktu widzenia realizacji rynkowej reformy sektora energetycznego nadrzednymi funk-

cjami Urzgdu Regulacji Energetyki sa:
4 aktywne wspieranie rozwoju proceséw konkurencyjnych;
4 réwnowazenie interesow ekonomicznych uczestnikéw rynku energetycznego.

Wszystkie inne zadania Prezesa URE okreslone w ustawie Prawo Energetyczne winny stuzyé
realizacji tych dwoch podstawowych funkcji.

Realizacja zadan Prezesa Urzgdu Regulacji Energetyki odbywa si¢ w warunkach stosunkowo
duzego zakresu tzw. ,,niepewnosci regulacyjnej”. Sytuacja taka spowodowana jest faktem, iz in-
stytucjonalno-instrumentalna formuta regulacji okreslona ustawa Prawo Energetyczne jest no-
woscia w polskim sektorze energetycznym, a takze szerzej w dziatalno$ci regulacyjnej panstwa.
Praktyczna realizacja zadan regulatora zdeterminowana jest wieloma czynnikami, sposrod kto-
rych mozna wymieni¢ m.in.:

? Por. np. Rozporzadzenic Ministra Gospodarki z 3 grudnia 1998 r. w sprawic szczegétowych zasad ksztattowania
i kalkulacji taryf oraz zasad rozliczen w obrocie energia clektryczna, w tym rozliczeh z indywidualnymi odbiorcami w lo-
kalach (Dz.U. nr 153, poz. 1002) oraz Rozporzadzenic Ministra Gospodarki z 21 pazdziemika 1998 r. w sprawie szcze-
gétowych warunkéw przytaczenia podmiotéw do sieci elektroenergetycznych, pokrywania kosztow przylaczenia, obrotu
energia elektryczna, $wiadczenia ustug przesytowych, ruchu sieciowego i eksploatacji sieci oraz standardéw jakoscio-
wych obstugi odbiorcéow (Dz.U. nr 135, poz. 881).
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4 konieczno$é realnej weryfikacji rozporzadzen wykonawczych (gléwnie ,taryfowych” i ,,przy-
faczeniowych”) — juz po kilku tygodniach wdrazania ich w Zycie pojawiaja si¢ sugestie no-
welizacji niektorych zapisow; ,

4 dziedzictwo przeszlosci, ktérego konsekwencje w pewnym sensie intensyfikowaly zasady
kontroli cen stosowane w ostatnich latach przez Ministerstwo Finansow;

4 mechanizmy i relacje ekonomiczne wynikajace z zawartych w przeszlosci uméow cywilno-
-prawnych pomigdzy wytwoércami energii elektrycznej a Polskimi Sieciami Elektroenergety-
cznymi S.A. (kontrakty dlugoterminowe);

4 konieczno$¢ zmiany sposobu podejscia podmiotéw sektora do probleméw efektywnosci go-
spodarowania.

Prezes URE wykonujac swoje ustawowe funkcje permanentnie staje przed konieczno$cia roz-
strzygania dylematow metodyczno-proceduralnych, organizacyjnych i kompetencyjnych. W trak-
cie sukcesywnego rozwoju dziatalnosci regulacyjnej pojawito sig kilka (r6znej wagi) kwestii,
sposrod ktérych niektére beda wymagaty rozstrzygnigcia na drodze nowelizacji przepisow, inne
natomiast beda musiaty by¢ rozwigzywane przez regulatora, czyli Prezesa URE i wspierajacego
go Urzedu Regulacji Energetyki. Istnieje okreslona sekwencja wdrazania postanowien ustawy
Prawo Energetyczne a w zwigzku z tym ciagle mamy do czynienia z nowymi problemami w rela-
cjach pomigdzy uczestnikami rynku energii elektryczne;j.

W dalszej czgsci prezentowanego tekstu pragne wskazaé na niektore przyktady ,,dylematow
regulacyjnych”, nie hierarchizujac ich z punktu widzenia znaczenia dla proceséw regulacji i funk-
cjonowania sektora elektroenergetycznego.

3.1. Réwnowazenie intereséw ekonomicznych uczestnikéw rynku
energetycznego

Dziataniem, ktére w sposob najbardziej dobitny wyraza kojarzenie intereséw dostawcow i od-
biorcow jest zatwierdzanie taryf. W procesie tym mamy do czynienia z klasycznym przyktadem
przeciwstawnych interesow. Ceny na energig i ustugi zwiazane z jej dostarczaniem powinny by¢
tak skalkulowane, aby nie hamowa¢ przedsigwzigé nie tylko odtworzeniowych, ekologicznych,
ale i rozwojowych przedsigbiorstw, a jednoczesnie powinny by¢ mozliwe do zaakceptowania
przez odbiorcéw. W procesie tym regulator bedzie musial zweryfikowac rozpowszechnione prze-
konanie, ze ceny sa — jak to sig okre$la — ponizej poziomu ekonomicznego, biorac pod uwage
doswiadczenia zagraniczne, ktére wyraznie pokazuja, ze mozliwosci wzrostu efektywnosci go-
spodarowania w momencie poddania przedsiebiorstw odpowiednim bodzcom i presjom prze-
kraczaly zwykle naj$mielsze oczekiwania.

3.2. Mozliwosci weryfikacji tzw. kosztéw uzasadnionych
W trakcie opracowywania taryf przedsigbiorstwa energetyczne natrafiaja na trudnosci zwia-

zane m.in. z prawidlowym przypisaniem kosztéw statych i kosztéw zmiennych do rodzaju pro-
wadzonej dziatalnosci (zgodnie z otrzymang koncesja) oraz w odniesieniu do nosnika energii, do
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czego obliguje art. 44 Prawa Energetycznego. Przyczyna mankamentéw sporzadzanych kalku-
lacji sa niedostosowane zaktadowe plany kont oraz istniejace uklady ewidencji ksiggowej. Sytua-
cja taka powoduje, ze np. w dziatalno$ci spotek dystrybucyjnych trudno jest w sposdb wiarygo-
dny wyodrebnié koszty przesyhu i dystrybucji oraz koszty obrotu.

Jeszcze bardziej skomplikowana sytuacja wystepuje w przedsigbiorstwach cieptowniczych.
Wykorzystywane przez te przedsiebiorstwa rozwiazania podstawowe dotyczace ewidencji kosz-
tow sg tak réznorodne, iz trudno ustalié¢ dla nich jednolity wzorzec i poréwnywac pomigdzy soba
stosowane przez nie plany kont. Taka sytuacja jednak wyklucza réwniez poréwnywanie ustalo-
nych przez przedsigbiorstwa wielkosci kosztéw uzasadnionych i uniemozliwia przeprowadzenie
przez Urzad Regulacji Energetyki weryfikacji tych kosztéw na podstawie jednolitej metodologii
lub wspolnych regut.

Watpliwosci budzi takze bardzo szeroka definicja kosztow uzasadnionych. Bezposrednie od-
niesienie tego pojecia do Ustawy o rachunkowosci pozwala na bardzo duza dowolnos$¢ w interpre-
tacji poszczegolnych pozycji kosztow i niejednolite kwalifikowanie ich do kosztéw uzasad-
nionych badz nie. Taka sytuacja moze wptywac na bardzo duze zréznicowanie poziomu ustalany-
ch kosztéw przez poszczegodlne przedsigbiorstwa, a tym samym na kalkulowane przez nie ceny i
stawki w taryfie. Dodatkowo, ze wzglgdu na mato precyzyjne pojecia, istnieje mozliwo$¢ rézno-
rodnego podejécia do zagadnienia zmiennosci kosztdw, odmiennego kwalifikowania poszczegol-
nych kosztow jako koszty wytwarzania, przesyhu, dystrybucji i obrotu.

3.3. Zwalnianie wytworcdw i przedsigbiorstw obrotu z obowiazku
zatwierdzania taryf

Zgodnie z art. 49 ustawy z 10 kwietnia 1997 r. Prawo Energetyczne, Prezes Urzedu Regulacji
Energetyki moze zwolni¢ przedsigbiorstwo energetyczne z obowiazku przedkiadania taryfy do
zatwierdzenia, jezeli stwierdzi, Ze dziata ono na rynku konkurencyjnym. Uznanie rynku za kon-
kurencyjny jest mozliwe po dokonaniu przez Prezesa URE identyfikacji podstawowych kryte-
riow, ktore musza by¢ spetnione, aby zafunkcjonowat w znaczacym zakresie mechanizm konku-
rencji. Problem polega na tym, czy pomimo braku dostatecznych przestanek do uznania okres-
lonego segmentu rynku za konkurencyjny, zwalniaé wytwércéw z obowiazku zatwierdzania ta-
ryf. Powstaje bowiem pytanie, czy bgdzie to rzeczywiScie pozadane dziatanie w kierunku
stymulowania rozwoju procesow konkurencyjnych?

Podstawowymi warunkami istnienia rynku konkurencyjnego w sektorze elektroenergetycznym sa:
4 poziom rozwoju plynnych towarowych rynkéw energii elektryczne;j,

4 odpowiednia struktura podmiotéw dziatajacych na rynku,

4 dywersyfikacja form wlasnosci uczestnikéw rynku,

4 prawo dostepu do ustug przesylowych dla wielu podmiotéw oraz zwiazana z tym swoboda
wyboru dostawcy 1 odbiorcy,

4 liberalny system koncesjonowania.

Jednym z najwazniejszych z nich jest istnienie rozwinigtego rynku towarowego energii elek-
trycznej. Powinien on zapewnia¢ zaréwno mozliwo$¢ zawierania uméw na biezace dostawy, jak
réwniez kontraktéw $rednio- i dlugoterminowych. Obecnie realizowane sa kontrakty dtugo-
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okresowe pozawierane w latach 1994—1998, ktorych jedna strong sa poszczegoélni wytworcy
energii, a druga Polskie Sieci Elektroenergetyczne S.A. Zakres, konstrukcja oraz warunki tych
kontraktow nie sprzyjaja rozwojowi konkurencji, a wrecz przeciwnie — wplywaja na wysoki sto-
piefi monopolizacji rynku elektroenergetycznego. Przyczyna tego jest skala ich wielkosci —
praktycznie 70% obrotu energia w Polsce realizowane jest w ramach wymienionych uméw.
W zwigzku z tym jedynie czg$¢ produkowanej energii moze zosta¢ poddana regutom gry rynko-
wej, prawom podazy i popytu. Ceny jakie zostana ustalone moga by¢ pochodnymi cen zawartych
w kontraktach terminowych. Jednakze w istniejacych warunkach wigksze znaczenie ma inna
funkcja rynku towarowego — tj. funkcja informacyjna. Diagnoza dotychczasowego stanu rzeczy
wskazuje na fakt, ze odbiorcy oraz dostawcy energii nie maja rownego dostgpu do informacji. Po-
zycje dominujaca petni tu PSE S.A., ktore dysponuje znaczna przewaga wobec spolek dystrybu-
cyjnych. Jednym z przykladow takiej luki informacyjnej jest brak przejrzystosci danych o nie-
objetych kontraktami z PSE S.A. zdolnosciach produkcyjnych poszczegélnych elektrowni. Za-
tem dopoki taki rynek (w tym takze rynek informacji) nie powstanie, nie mozna méwié o rownym
traktowaniu podmiotéw-uczestnikow transakcji, co jest podstawowym warunkiem istnienia kon-
kurencji.

Kolejnym czynnikiem wplywajacym na okre§lenie rynku za konkurencyjny jest jego struktura
podmiotowa. W tej kategorii polski rynek energii elektrycznej (po stronie producentow) spetnia sta-
wiane przed nim wymagania. Praktycznie nie mozna wyr6zni¢ podmiotéw, ktére miatyby na nim po-
zycje dominujaca. Udzial wigkszoéci elektrowni w ogolnej produkcji energii elektrycznej nie
przekracza kilku, a w szczegélnych przypadkach (Elektrownia Betchatéw) dwudziestu procent. Jed-
nakze podobne przestanki nie sa spetnione po stronie odbiorcéw, co ma decydujacy wplyw na funk-
cjonowanie catego rynku energii w Polsce. Brak jest bowiem oddzielenia funkcji operatora systemu
przesylowego od jego dziatalnoéci handlowej. Obecnie Polskie Sieci Elektroenergetyczne S.A. sg
jednocze$nie operatorem systemu i organizatorem hurtowego rynku energii elektrycznej (glowny
odbiorca od wytworcow i dostawca dla spotek dystrybucyjnych). Dalszy rozw6j rynku wymaga
stopniowego oddzielania struktur zajmujacych sig przesytem od struktur prowadzacych obrot.

Problemem jest tez struktura wiasnosci przedsigbiorstw dzialajacych w sektorze. W chwili
obecnej podstawowym wiascicielem wszystkich firm produkujacych energi¢ elektryczna jest Skarb
Panstwa. W tym przypadku nakladaja sie na siebie dwa czynniki negatywnie oddziatujace na rozwoj
procesow konkurencji: jednolita struktura wiasno$ci oraz wiasno$¢ panstwa. Mozna zatem postawi¢
w watpliwo$¢ tezg, iz polski rynek elektroenergetyczny jest konkurencyjny. Niezbedne sa wige
dziatania prywatyzacyjne, ktore nie tylko wywra presje na ograniczanie kosztow i cen, ale rOwniez
moga stworzy¢ mozliwo$¢ renegocjacji kontraktow pozawieranych miedzy PSE S.A. a elektrownia-
mi, ktore w znacznym stopniu wplywaja na ograniczenie rynku energii.

Kolejnym czynnikiem majacym wptyw na rozw¢j konkurencji jest proces uzyskiwania przez
poszczegodlne grupy odbiorcéw prawa do korzystania z ustug przesylowych (TPA). Jest on zde-
terminowany harmonogramem okre§lonym w rozporzadzeniu Ministra Gospodarki z 6 sierpnia
1998 r.— od dnia 1 stycznia 1999 r. majg do nich dostgp odbiorcy dokonujacy rocznych zakupow
energii elektrycznej w ilosci nie mniejszej niz 100 GW-h. Jest to grupa 83 podmiotéw, o tacznym
rocznym zuzyciu energii szacowanym na okoto 37 TW:h, co stanowi okoto 36% krajowego zu-
zycia. Nie mozna natomiast mie¢ zastrzezen co do systemu koncesjonowania, ktory nie kreuje ad-
ministracyjnych barier wejscia na rynek.
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Streszczenie

W artykule przedstawiono niektore przykiady dylematow metodycznych i praktycznych, ktére maja
istotne znaczenie dla proceséw regulacji i funkcjonowania sektora energetycznego. Zaliczy¢ do nich nalezy
migdzy innymi: zatwierdzenie taryf, zwalnianie wytworcow i przedsigbiorstw obrotu z obowiazku zatwier-
dzania taryf, weryfikacja kosztéw uzasadnionych.

Witold WLODARCZYK

Regulation in energy sector — practical and
methodological dilemmas
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Summary

Some problems have appeared during the successive developing of regulation activity and they will
require the amendment of law or will be solved by Energy Regulatory Authority. There is a specific sequence
of putting into effect Energy Law and in this connection there are new problems in relationship between the
electricity market participants. This paper presented some examples of regulation dilemmas that are not or-
dered as regards the importance of regulation process and performing of energy sector.



