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Recenzja
rozprawy doktorskiej mgr. Mateusza Lewandowskiego
»Akty planowania w polskim prawie energetycznym”

przygotowanej pod kierunkiem prof. dra hab. Czestawa Martysza oraz
promotora pomocniczego dr Dawida Gregorczyka

Recenzowana rozprawa dotyczy zagadnieri waznych, tak z punktu widzenia nauki
prawa administracyjnego, jak i funkcjonowania panstwa w obszarze tak istotnym
jak energetyka i to okresie podejmowania kluczowych decyzji co do dalszych
loséw energetyki opartej o wegiel, a takze zmian w aparacie panstwowym w
zakresie podporzadkowania kwestii energetyki ministrom — mianowicie w
ostatnim okresie doszto do likwidacji urzedu Ministra Energetyki, przejecia jego
zadan najpierw przez Ministra Aktywow Paristwowych, a obecnie w zakresie
polityki energetycznej przez Ministra Klimatu, z pozostawieniem nadzoru
wiascicielskiego w rekach Ministra Aktywow Paristwowych. Tworzy to sytuacje
okreslang przez pierwszego prezesa Urzedu Regulacji Energetyki dra Leszka
Juchniewicza mianem ,tréjkata bermudzkiego”, gdzie kompetencje w zakresie
energetyki rozproszone s pomiedzy trzy organy centralne: Ministra Aktywow
Panistwowych wyposazonego w nadzér wtascicielski, a wiec najmocniejsze
instrumenty oddziatywania na spéfki energetyczne kontrolowane przez Skarb
Panstwa, Ministra Klimatu odpowiedzialnego z polityke energetyczng , ale
majacego znikome kompetencie do odziatywania na przedsiebiorstwa
energetyczne i wreszcie regulatora - Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki,,
organu koncesyjnego, zatwierdzajgcego taryfy, a takze majgcego uprawnienia
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kontrolne wobec przedsiebiorstw energetycznych. ,Trojkat” powstat jeszcze w
latach dziewiecdziesigtych, zostat zlikwidowany w okresie kiedy Minister
Energetyki skupiat w swoim reku uprawnienia akcjonariusza przedsigbiorstw
energetycznych kontrolowanych przez Skarb Panstwa i odpowiedzialnos¢ za
polityke energetyczng.

Autor rozprawy nie idzie tak daleko aby identyfikowaé ,trdjkat bermudzki”
jednak ewidentnie boryka sig z problemami jakie ten tréjkat kreuje w postaci
trudnoéci realizacji ambitnych celéw przewidzianych w kluczowym dokumencie
dla rozwoju energetyki mianowicie Polityce energetycznej.

Nie ufatwia Autorowi zadania objecie zakresem pracy samorzadowych aktéw
planowania polityki energetyczne;j (rozdziat 4) a takze planéw przedsigbiorstw
energetycznych. Objecie rozprawa tak szerokiego spectrum zagadnien jest
niewatpliwie duzg zaleta pracy - obejmuje ona planowanie na wszystkich
szczeblach od szczebla panstwowego po wykonawstwo na poziomie
przedsiebiorstw energetycznych.

Niewatpliwie pewng inspiracje dla powstania tej pracy stanowity problemy jakie
powstajg z Polityka energetyczng — dokumentem przewidzianym przez prawo
energetyczne. Wobec niejasnosci co do charakteru tego dokumentu pojawiaty
sie trudnosci w ustaleniu odpowiedzialnosci za jego realizacjg, w efekcie czego
dokument ten odgrywat mniejszg role niz powinien.

Biorac pod uwage, ze mamy do czynienia zdokumentem o kluczowym znaczeniu
podjecie kwestii prawnych zwigzanych z tym dokumentem jest niewatpliwie
znaczacy zastugg Autora i stawia recenzowang pracg wsrod podstawowych
monografii dotyczacych prawa energetycznego. Dotyczaca kwestii polityki
energetycznej monografia Filipa Elzanowskiego powstata przed kilkunastu laty.
W miedzyczasie zaistniato wiele zmian w zakresie energetyki.

Opracowanie szeregu kwestii prawnych dotyczacych ,Polityki energetycznej” to
pierwsza zastuga Autora. Druga to podjecie problematyki planowania w catym



spectrum réznego rodzaju dokumentéw planistycznych — strategii, programow
itd. Uporzadkowanie tej sfery przez Autora jest wazne. Wreszcie moge wskazaé
trzeci obszar — to uporzadkowanie zadan réznych organéw panstwowych,
samorzadowych i organdéw przedsigbiorstw energetycznych w obszarze
energetyki. Autor czyni to przede wszystkim poprzez analize roli jakg te organy

odgrywajag przy powstawaniu dokumentéw planistycznych dotyczacych
energetyki.

W recenzowanej rozprawie mozna wyodrebni¢ dwie czesci. Pierwsza , do strony
90 to ogdlne rozwazania o systemie planowania, charakterze planéw itd. Druga
obejmuje juz kwestie planowania w obszarze energetyki.

Wyodrebnienie obszernej czesci wstepnej dotyczacej planowania jest zasadne.
Cho¢ planowanie stanowi kluczowy element zarzgdzania, zagadnienia te byty
ostatnich trzydziestu lat zaniedbane przez doktryne. Autor siega do literatury
polskiej i zagranicznej, nie tylko prawniczej, ale takze z zakres teorii organizacji.
Przywotuje takich autoréw jak Podgérecki czy Kotarbinski. Siega nawet do
Woodrow Wilson’a. Sporo miejsca poswieca znaczeniu planowania przy
realizacji polityki publicznej. Troche tutaj miesza kwestie amerykanskiego prawa
administracyjnego i kwestie administracji jako od rebnej dziedziny wiedzy.

Co do prawa polskiego przypisuje sadom administracyjnym wptyw na
ksztattowanie polityki publicznej — cho¢ tak kontrola jest ograniczona do kwestii
zgodnosci z prawem i sgdy nie wkraczaja w kwestie traktowane jako polityka
administracyjna — cho¢ czasami powinny np. ze wzgledu potrzebe zbadania czy
dochowano zasady proporcjonalnosci.

Bardzo ciekawe sg rozwazania autora poswiecone aktom planowania — przez co
rozumie akty przybierajgce postaé sformalizowanego dokumentu. Bazujac na
pogladach J. Zimmermanna zalicza akty takie jak strategie, plany i programy do
grupy, ktora okresla mianem swoistych zrédet prawa administracyjnego. M.zd
wigkszo$¢ takich aktow nie ma charakteru 7rédet prawa, co zresztg w innych



miejscach (.65 i 79) przyznaje sam Autor. Moze to byé efekt trudnosci
sakwalifikowania aktéw planowania do wyodrebnionej grupy czynnosci organoéw
administracji. Akty planowania wyodrgbniamy wedtug ich tresci, ale ich
charakter prawny zalezy przede wszystkim od zakresu zwigzania nimi adresatow
— czyli podmiotéw, ktére winny je realizowac.

Idac za przyktadem J. Zimmermanna buduje hierarchie aktéw planowania i
przedstawia jg w formie graficznej — kierujac sig treécig planéw. Dalej hierarchig
aktéw buduje wedtug pozycji organéw, ktdre je ustanawiaja. Wyrdznia rodzaje
aktéw planistycznych zaleine od zasiggu terytorialnego i przedmiotu planu. Z
punktu widzenia mocy wyréznia plany wigzace (imperatywne) kierunkowe
(influencyjne) i informacyjne.

W formie graficznej rozpisuje rézne rodzaje planow. W tym zakresie rozwazania
Autora maja duze znaczenie, pozwala na wprowadzanie klasyfikacji aktéow
planowania i moze by¢ waznym krokiem do uporzadkowania problematyki
planistycznej, zaniedbanej dotychczas przez doktryne.

Autor rozwaza charakter prawny planéw, wskazujac ich znacznie i jednoczesnie
zasadnie podkreéla, ze nie dajg sie zakwalifikowac do ktorejkolwiek prawnej
formy dziatania. Wskazuje przy tym, ze tylko niektorym aktom planistycznym
ustawodawca przyznaje moc powszechnie obowigzujacy. Dotyczy to ustawy
budzetowej i planéw zagospodarowania przestrzennego.

Interesujace jest przedstawienie réznorodnych aktéw planowania w postaci
programoéw, planéw itd. przewidzianych przez obowigzujace przepisy. Wymienia
tu przyktadowo takie dokumenty jak program polityki zdrowotnej, programy
operacyjne i programy rozwoju ustawiane na podstawie ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju, strategie rozwoju obszaréow rybackich, plany
ruchu zaktaddw gérniczych itd. Wszystkie te plany i programy cechuje pewne
podobieristwo tresci ,muszg sie jednak zasadniczo r6zni¢ w zakresie zwigzania
adresatéw i co za tym idzie charakteru prawnego.



Autor upatruje obowigzek realizacji plandw i programéw tam gdzie mamy do
czynienia z luzem decyzyjnym. Tu jednak stawia teze zbyt daleko m.zd. idacg o
traktowaniu aktu planowania jako ,wspétpodstawy do wydania decyzji
administracyjnej okreslonej treéci”(.86, 87). Autor wchodzi tu w obszar
postgpowania administracyjnego modyfikujac determinanty wydania decyzji
administracyjnej i nie wskazujac jak jego poglady miaty by sie do zasad 0godlnych
kpa.

Dalsza cze$¢ pracy dotyczy juz zagadnie planowania w energetyce i zaczyna sie
rozdziatem ”Akty planowania w polityce energetycznej”. Wskazuje na rdzne
okreslenie polityki energetycznej - szerokie za Elzanowskim i Stankiewiczem jako
ogot dziatan panstwa w sektorze energetycznym. Sam przyjmuje weisze
rozumienie polityki energetycznej jako dokumentu planistycznego o znaczeniu
strategicznym dla catego sektora energetycznego. Takie rozumienie polityki
energetycznej jakie przyjat Autor jest m.zd. zasadne.

Dalej Autor przedstawia system aktéw planowania w energetyce wymieniajgc
szereg aktéw dotyczgcych kwestii  klimatyczno-energetycznych, np.
Narodowego Programu Rozwoju Gospodarki Niskoemisyjnej, krajowy plan
dziatania w zakresie energii ze zrédet odnawialnych. Na str. 106 przedstawia w
formie graficznej system aktéw planowania w sektorze energetycznym. Robi to
na kilku poziomach: unijnym, krajowym, operatorskim i gminnym. Tu obok siebie
wystepujg dokumenty planistyczne formutowane przez organy panstwowe i
plany tworzone przez przedsiebiorstwa energetyczne. Charakter prawny tych
wszystkich plandw jest rézny.

Dalej Autor dochodzi do kompetencji organéw panstwowych w obszarze
energetyki i wskazuje na brak kompetencji nadzorczych po stronie ministra
wtasciwego d/s. energii. To wiaénie element wczesniej wskazanego trdjkata ,
gdzie minister nie ma instrumentdéw, ktére zapewnity by mu zdolnos¢ wykonania
polityki energetycznej. W dalszej czesci Autor przedstawia aktualnie
obowigzujgcy dokument Polityka energetyczna Polski do roku 2030 (uchwalony



w 2009) i projekt nowego dokumentu o horyzoncie czasowym 2040. Zmiany w
zakresie przyporzadkowania spraw energetyki ministrom spowodowaty, ze
kolejny minister (teraz Minister Klimatu) przygotowuje witasny projekt Polityki
energetycznej do roku 2040, choc wczesniej projekt takiego dokumentu
przygotowat Minister Energetyki.

Ciekawe sa rozwazania Autora dotyczace charakteru prawnego polityki
energetycznej. Wychodzac od sposobu uchwalania przez Rade Ministrow, Autor
kwalifikuje polityke energetyczng jako rzadowy akt kierownictwa
wewnetrznego. Przy takiej kwalifikacji Autor napotyka trudnosci w zwigzku z
faktem ze Polityka odnosi sie do podmiotéw , ktore nie s3 podlegle
organizacyjnie Radzie Ministréw. Pojawia sig tez problem realizacji Polityki przez
prezesa URE przy wydawania decyzji administracyjnych, gdzie pewne cele stawia
sam kpa (art. 7 — interes spofeczny i stuszny interes obywateli) i prawo
energetyczne wymagajac od Prezesa URE rownowazenia intereséw
przedsiebiorstw energetycznych intereséw odbiorcow paliw i energii. Autor
odrzuca zarzuty dotyczace rzekomej niekonstytucyjnosci Polityki energetycznej
jako aktu dotyczacego samodzielnych przedsigbiorstw energetycznych, wobec
ktérych prezes URE wydajac decyzje realizuje polityke w ramach uznania
administracyjnego.

W dalszej czesci pracy Autor zajmuje si¢ dokumentami planistycznymi w
obszarze energetyki. Wskazuje obok Polityki energetycznej na dwa istotne
dokumenty: Program Polskiej Energetyki Jadrowej i Krajowy plan dziatania w
zakresie energetyk odnawialnej. Te trzy akty Autor traktuje jako trzon systemu
planowania w sektorze energetycznym. Ewidentnie martwi go brak podstaw do
wydawania wiagzacych rozstrzygnieé¢ w oparciu o te akty i fakt, ze te akty majg
by¢ realizowane przez organy niezalezne od twoércy plandéw. —w szczegolnosci
chodzi o prezesa URE bedacego niezaleznym regulatorem i samorzad
terytorialny. W tej sytuacji zasadnie pochwala zamieszczenie w prawie



energetycznym przepiséw nakazujgcych uwzglednianie aktéw planowania w
dziatalnosci niezaleznych podmiotéw.

W dalszej cze$ci omawia samorzadowe akty planowania polityki energetycznej
(tu w gre wchodzg plany zagospodarowania przestrzennego) i plany
przedsigbiorstw energetycznych. Tu znowu pojawia sie problem niezaleznoéci
jednostek, ktére powinny realizowaé plany ustalone na poziomie krajowym.
Autor pisze, ze brak przepisu ustawowego spetniajgcego role tacznika miedzy
strategicznymi aktami planowania a dziatalnoscia podmiotéw usytuowanych
Poza aparatem administracji. To zagadnienie, ktére podniostem na poczatku tej
recenzji. W zakresie planéw przedsiebiorstw energetycznych Autor ocenia
kwestie ich charakteru jako »Spore wyzwanie dla badaczy prawa
administracyjnego”. Ewidentnie problem dla Autora stanowi procedura
opracowania, uzgadniania i przyjmowania plandéw z udziatem organdéw gmin i
Prezesa URE.

Autorowi ewidentnie brakuje przepiséw, ktdre podporzgdkowywaty by
przedsigbiorstwa wymaganiom wynikajacym z planéw uchwalanych na innych
szczeblach.

Prace koriczy rozdziat podsumowujgcy. Autor wskazuje na istnienie 7 typow
aktéw planowania, ktére okresla zbiorczo jako system planowania w polskim
sektorze energetycznym. Podkres$la jednak, ze ten system nie funkcjonuje w
przestrzeni prawnej jako jeden twdr. Oceniajac caty ten system Autor widzi w
nim wady wynikajagce z niepetnego uwzglednienia zasad i dobrych praktyk
wynikajacych z teorii organizacji. Wskazuje na mozliwoéci optymalizacji
funkcjonowania systemu planowania. Nie wchodzac w szczegdty koncepcji
Autora dazy on do wigkszej efektywnosci planéw, co musiato by prowadzi¢ do
poszerzenia kompetencji organéw administracji , szczegdInie prezesa URE wobec
przedsiebiorstw energetycznych,



Niewatpliwie Autor zidentyfikowat giéwne problemy prawne naszej energetyki,
bedace  skutkiem  rozproszenia kompetencji,  stworzenia sytuacji
przyréwnywanej do swoistego trojkata, gdzie cenne inicjatywy moga ginac.

Autor postawit sobie jako cel zweryfikowanie tezy, ze akty planowania sg
skutecznym instrumentem realizacji celdw prawa energetycznego i polityki
energetycznej Doprowadzito go to do wychwycenia szeregu problemow
nurtujacych system, co w duzym stopniu jest skutkiem niezaleznosci pewnych
podmiotéw, w tym Prezesa URE i samorzadéw oraz odrebnosci wiascicielskiej
przedsiebiorstw energetycznych.

Autor oceniajac system planowania w energetyce zajat sie tez takim kluczowymi
problemami jak charakter prawny poszczegdlnych aktéw planowania, charakter
dokumentu Polityka energetyczna itd. Niewatpliwie praca ta wypetnia luke w
badaniach doktryny. Walory rozwazan Autora wykraczajg daleko poza
problematyke energetyki.

Recenzowana praca spetnia wszystkie wymagania stawiane rozprawom
doktorskim. Jej ocena jest zdecydowanie pozytywna. W zwigzku z tym
opowiadam sie za dopuszczeniem mgr. Mateusza Lewandowskiego do dalszych
stadiéw przewodu doktorskiego.
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