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Recenzja pracy doktorskiej mgr. Dagmary Dragan
pod tytulem ,,Charakter prawny instrukcji ruchu i eksploatacji”
I.  Wybor tematu pracy

Tematyka pracy doktorskiej jest przemyslana oraz aktualna. Autorka zdecydowata si¢ podjac¢ analize
instrukcji ruchu i eksploatacji (dalej rowniez jako ,,instrukcja™) jako instrumentu o niejednoznacznym
charakterze prawnym, funkcjonujacego na styku prawa publicznego i prywatnego, a zarazem
kluczowego dla funkcjonowania rynku energii elektrycznej w Polsce. Wybér tematu jest uzasadniony
zarowno z punktu widzenia praktyki funkcjonowania sektora energetycznego, jak i ze wzgledu na

istotne wyzwania interpretacyjne i dogmatyczne, jakie niesie ze sobg badanie tego typu dokumentow.

Cel pracy zostal sformutowany klarownie i konsekwentnie: wyjasnienie natury prawnej instrukcji
ruchu i eksploatacji sieci oraz okreslenie jej miejsca w systemie zrédet prawa i instrumentow
regulacyjnych. Autorka postawila sobie rowniez za zadanie zbadanie cech instrukcji jako dokumentu
regulujacego funkcjonowanie infrastrukturalnych rynkéw energetycznych, przeanalizowanie jej
wplywu na dziatalnos¢ operatoréw, sytuacje prawng uzytkownikow systemu i podmiotéw trzecich.
Celem dysertacji bylo rowniez sformutowanie definicji instrukcji oraz przedstawienie wnioskow de lege

ferenda wynikajacych z przeprowadzonych badan.

Z punktu widzenia warto$ci naukowej, wybor tematu nalezy ocenié jako oryginalny i uzasadniony
zarowno ze wzgledu na ztozonosé problematyki, jak i istotno$¢ zagadnienia dla stabilnosci rynku energii

oraz praw uczestnikow tego rynku.
II.  Konstrukcja rozprawy

Praca zostala skonstruowana prawidtowo w sposob klarowny i logiczny. Poszczegdlne rozdziaty
uktadajg si¢ w przejrzysty tok wywodu — od przedstawienia podstaw prawnych dzialania operatoréw,
przez analizg instrukcji, az po oceng ich charakteru i skutkéw prawnych. Czesé konicowa ma charakter
podsumowujgcy i syntetyzujacy. Struktura wskazuje na dobre zaplanowanie narracji naukowej i

adekwatne rozlozenie akcentow badawczych.



W kazdym z rozdziatow, na wstgpie sformulowano hipotezy badawcze, ktére nastepnie staly sie
przedmiotem poglebionych analiz i rozwazan. Kazdy z rozdziatéw zostat zakoniczony podrozdziatem
zawierajacym syntetyczne podsumowanie oraz wnioski i refleksje Autorki, stanowiace rezultat

przeprowadzonych bada.
Na wstgpie, w rozdziale I, Autorka postawita trzy zasadnicze tezy badawcze:

1) Instrukcja ruchu i cksploatacji to instytucja unikalna, wystepujaca w polskim porzadku
prawnym, majgca jednak swoje odpowiedniki w porzadkach prawnych innych panstw UE.

2) Prawo UE ma istotny wplyw na ksztalt regulacji dotyczacych instrukcji, wphywajac posrednio
zarowno na ich tres¢, jak i zakres podmiotowy obowiazku ich opracowania.

3) Celem instrukcji jest przyczynienie si¢ do zapewnienia bezpieczenstwa energetycznego
panstwa, przeciwdziatanie negatywnym skutkom monopoli naturalnych, a takze rownowazenie

interesow przedsigbiorstw energetycznych i odbiorcow paliw gazowych i energii elektrycznej.

Tezy zostaly skonstruowane prawidtowo oraz stanowia podstawe do dalszych rozwazan zwartych
w pracy. Atutem pierwszego rozdzialu jest wnikliwa analiza genezy instrukcji ruchu i eksploatacji w
polskim systemie prawnym. Autorka, po zestawieniu ze sobg tresci aktéw unijnych oraz uzasadnienia
ustawy — Prawo energetyczne wprowadzajacej pojecie instrukcji, zauwaza, ze polski prawodawca
zdecydowat si¢ na wprowadzenie nowej instytucjg, nieznanej prawu europejskiemu. Chronologiczne
ujecie zmian legislacyjnych w zakresie instrukcji swiadezy o wnikliwym i starannym podejsciu Autorki
do analizowanego zagadnienia. Przeprowadzona analiza regulacji obowiazujacych w innych panstwach
europejskich w obszarze kodeksow sieci oraz trafne wnioski z niej wyprowadzone bez watpienia
wzbogacajg warto$¢ merytoryczng pracy. Na szczeglne uznanie zastuguje takze prawidtowe wskazanie
przez Autorke instytucji prawa energetycznego oraz ich wlasciwe powiazanie z celami instrukcji.

Przedstawione na wstepie tezy nalezy uznaé za udowodnione.

W rozdziale I, Autorka dokonuje szczegélowej analizy pojeé zawartych w ustawie — Prawo
energetyczne dotyczacych operatoréw systemow energetycznych. Jej celem jest ,, zrozumienie roli, jakg
odgrywdjq operatorzy systemow energetycznych, w tym takze znaczenia ich statusu i kompetencji w
procesie  opracowania instrukcji, wymaga szczegolowego wyjasnienia definicji legalnych
wprowadzonych przez prawodawce dla objasnienia pojeé nie tylko poszczegélnych operatoréw, ale
takze systemow energetycznych, ktorymi oni zarzqdzajg.” Slusznie zauwaza, ze obowigzkiem
opracowania instrukcji objete zostaly te systemy energetyczne, dla ktérych wyznacza si¢ operatorow
czyli systemy gazowe i elektroenergetyczne. Prawidlowo identyfikuje, Zze naleza do nich: systemy
przesylowe gazowe i systemy przesylowe elektroenergetyczne, systemy dystrybucyjne gazowe i
systemy dystrybucyjne elektroenergetyczne, system magazynowania gazu i systemy skraplania gazu

ziemnego, a takze systemy potaczone.



Autorka omawia przepisy prawa polskiego i europejskiego ustanawiajgce instytucj¢ operatora
systemu dystrybucyjnego. Prawidlowo wskazuje, ze ,.,rie wymaga sie wigc od operatorow systemow
dystrybucyjnych przyjecia zasad unbundlingu wlasnosciowego”. Przedstawia ona charakterystyke
operatorow systemow dystrybucyjnych funkcjonujgcych na polskim rynku, uwzgledniajge jednoczesnie
podzial sektorowy na energi¢ elektryczng oraz gaz. Opisujac relacje pomiedzy operatorami systemow
energetycznych a innymi przedsigbiorstwami energetycznymi oraz odbiorcami koficowymi, Autorka
prawidtowo zauwaza, e ,,Prezes URE nie ma podstaw do odmowy zatwierdzenia instrukcji tak dlugo,
Jak jej tres¢ pozostaje w zgodzie z przepisami prawa, nawet jesli te regulujg poszczegolne kwestie w

sposob lakoniczny.” Ocena przedstawiona przez Autorke zastuguje na pelne uznanie.

Do istotnych atutéw pracy nalezy zaliczy¢ podjecie proby wyjasnienia przyczyn braku objecia
obowigzkiem sporzadzania instrukcji sektoréw cieplownictwa systemowego oraz paliw cieklych. Na
szczegllne uznanie zastuguje rowniez postulat Autorki dotyczacy wprowadzenia przez prawodawce
obowigzku opracowania instrukcji lub dokumentéw o zblizonym charakterze, co stanowi cenng i
konstruktywng propozycje o praktycznym znaczeniu. Przedstawione tezy w rozdziale II rowniez nalezy

uznac za udowodnione.

W rozdziale Il Autorka podejmuje probg udowodnienia, ze instrukcje opracowywane przez
operatoréw systemow energetycznych nie maja wylgeznie technicznego charakteru. W tym celu
wskazuje podstawy prawne do ich opracowania, opisuje ich strukture oraz relacje migdzy instrukcjami
réznych operatorow jak i réwniez szczegétowo omawia tres¢ analizowanej instytucji. Autorka w swojej
analizie podkresla zréznicowany charakter podmiotéw opracowujacych instrukcje. Co wigcej
uwzglednia, ze dokumenty te s tworzone przez przedsigbiorstwa energetyczne dzialajace w
odmiennych segmentach rynku oraz pelnigce réine funkcje systemowe, co pozwala na bardziej

precyzyjne uchwycenie specyfiki poszczegélnych instrukcji.

Autorka dowodzi, ze cho¢ instrukcje zawierajg liczne elementy techniczne — takie jak parametry
Jakosciowe paliw czy szczegétowe procedury awaryjne — ich tresé jest znacznie szersza. Wskazuje, ze
instrukcje ksztattuja tres¢ stosunkow zobowigzaniowych, okreslaja prawa i obowiazki stron uméw,
zawierajg wzorce umowne, a takze regulujg kwestie wspélpracy miedzy podmiotami, czesto
niezwigzanymi bezposrednim stosunkiem prawnym. Autorka formuluje postulat dalszego poszerzania
zakresu instrukcji — zarowno pod wzgledem tresci, jak i podmiotow, ktorych maja dotyczyé — wskazujae
na przyklad projektowanych regulacji dotyczacych rynku wodoru. Postuluje rowniez potrzebe

harmonizacji przepiséw regulujacych instrukcje z innymi aktami prawnymi.

Szczegolnie cennym elementem rozdziatu 117 jest trafna identyfikacja przez Autorke zjawisk,
ktore — w jej ocenie — stanowig stabosci polskiego systemu prawa energetycznego. Autorka nie

poprzestaje na ich krytycznym opisie, lecz podejmuje prébe zdiagnozowania ich przyczyn, a nastepnie



formutuje konkretne propozycje rozwiazan, co swiadczy o jej glebokim zrozumieniu badanego

zagadnienia oraz dojrzatosci analityczne;j.

W rozdziale TV Autorka skoncentrowala si¢ na szczegdlowym omoéwieniu procedury
opracowywania oraz zatwierdzania instrukcji. W sposob skrupulatny przedstawila kolejne etapy
tworzenia projektu, jak i mechanizmy zglaszania do niego uwag. Przeanalizowata rowniez
postgpowanie administracyjne dotyczace zatwierdzania instrukcji, ukazujac jego strukturg oraz

praktyczne aspekty. Rozwazania te majg charakter przekrojowy i wielowatkowy.

Cennym elementem pracy jest wnikliwa analiza przepisow z zakresu zarowno prawa cywilnego,
jak 1 administracyjnego, ze szczegolnym uwzglednieniem uprawnien Prezesa Urzedu Regulacji
Energetyki w procedurze zatwierdzania instrukcji. Autorka przedstawia omawiane zagadnienia od
podstaw, ukazujac ich ztozonosé i wzajemne powiazania. Umiejetnie tgczy regulacje prawa krajowego
i europejskiego, a nastepnie na ich podstawie wyprowadza istotne wnioski. Calos¢ swiadezy o

doglgbnym zrozumieniu tematu oraz umiej¢tnosci syntetyzowania informacji z réznych zrodet.

W rozdziale V Autorka omdwita kwestie zawigzane z stosowaniem instrukcji. W pierwszej
kolejnosci przedstawila zakres podmiotowy stosowania instrukcji, jednoczesnie analizujac podstawy
prawne regulujace ten obowiagzek oraz wskazujac sankcje jakimi jest zagrozone nieprzestrzeganie
warunkow i wymagan zawartych w omawianym dokumencie. Nastepnie przyblizajagc zagadnienie
stosowania instrukcji jako przedmiotu postgpowania antymonopolowego Autorka przeprowadzita
kwerendg orzecznictwa dotyczaca zbiegu kompetencji Prezesa URE i Prezesa UOKIK w zakresie
stosowania instrukcji, stusznie zauwazajac, ze .niejednolitosé, a czesto wrecz sprzecznosé fez
wyrazonych w  orzecznictwie poszczegolnych sgdow 1 organow powoduje brak mozliwosci
Jjednoznacznego ustalenia regul kolizyjnych pomigdzy zastosowaniem przepisow ustawy — Prawo
energetyczne i ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow, co z pewnoscig nalezy ocenic¢

negatywnie. ”.

W rozdziale V Autorka poddala réwniez analizie kwestie zwigzane z sankcjami
administracyjnymi nakladanymi w przypadku naruszenia obowiazku stosowania instrukcji. Zajela sig
takze problematyka traktowania instrukcji jako integralnej czesci umowy, koncentrujac sig¢ w
szczegolnosci na jej kwalifikacji prawnej w Swietle przepiséw prawa cywilnego. Ponadto, rozwazania
objely zagadnienia dotyczace sposobow rozstrzygania sporow wynikajacych ze stosowania instrukeji,

co pozwolito na kompleksowe ujgcie tej tematyki z perspektywy praktyki i doktryny.
III.  Ocena pracy. Uwagi szczegolowe

1. Atutem pracy jest dokonywanie przez autorke whasnych ocen w zakresie skutecznosci instytucji
przewidzianych przepisami ustawy — Prawo energetyczne. Przykladowo autorka poddaje

krytyce rozwiazanie umozliwiajace Prezesowi URE dokonywanie kontroli ex post instrukcji



operatora systemu dystrybucyjnego zwolnionego z zasad unbundlingu na podstawie art. 9d ust.
7 ustawy — Prawo energetyczne. Autorka prawidlowo laczy przepisy materialne z przepisami
dotyczacymi kar zawartymi w ustawie — Prawo energetyczne, wycigga z nich wnioski a
nastgpnie poddaje je ocenie i wyraza wlasne stanowisko, jednoczesnie je argumentujgc.

W zakresie analizy obowigzkow przedsigbiorstwa energetycznego zajmujacego sie skraplaniem
gazu ziemnego Autorka przytacza poglady prezentowane w doktrynie a nastgpnic stawia
wniosek de lege ferenda dotyczacy dostosowania brzmienia art. 4e ustawy — Prawo
energetyczne do tresci art. 8 ust. 1 lit. a rozporzadzenia 2024/1789 w sprawie rynkow
wewnetrznych gazu odnawialnego, gazu ziemnego i wodoru poprzez usunigcie przestanek
koniecznosci ze wzgledow technicznych lub ekonomicznych”. Stanowi to niewatpliwy walor
pracy, wzbogaca jej tresé oraz $wiadczy o samodzielnosci i dojrzatosci badawczej autorki.
Cennym elementem pracy sg stawiane przez Autorke wnioski de lege lata. W rozdziale 111
postuluje Ona koniecznos¢ zawarcia przez operatorow w swoich instrukcjach szczegétowych
postanowien, regulujgcych zardéwno tryb zawierania umow, jak i ich tresé. Wedhug Autorki takie
rozwigzanie pelniloby bowiem nie tylko funkcje informacyjna, lecz takze stanowiloby istotna
gwarancj¢ dla podmiotow ubiegajacych si¢ o zawarcie umowy. Wniosek ten zastuguje na
uznanie jako interesujgca propozycja, ktéra potencjalnie moglaby przyczyni¢ si¢ do
usprawnienia funkcjonujgcych rozwigzan.

Autorka prawidtowo zauwaza niesp6jnos¢ pomigdzy definicjg zawarta w art. 3 pkt 23b ustawy
— Prawo energetyczne a pozostatymi jej przepisami, ktére wskazuja na szerszy krag podmiotow
zobowigzanych do zarzadzania ograniczeniami systemowymi. Propozycja dostosowania tej
definicji do rzeczywistego zakresu obowiazkow operatorow, takich jak operator systemu
magazynowania czy operator systemu skraplania gazu ziemnego, stanowi racjonalny postulat
legislacyjny, zmierzajacy do zapewnienia wigkszej spojnosci i przejrzystosci regulacji
prawnych.

Autorka stawia shuszny wniosek de lege ferenda polegajacy na przyznaniu operatorom, na
podstawie art. 9g ustawy — Prawo energetyczne, uprawnienia do zglaszania uwag w ramach
procesu konsultacji projektu instrukcji innych operatorow, szczegdlnie w odniesieniu do
instrukcji operatoréw systemow wzajemnie wspoipracujacych. Zaproponowane rozwigzanie
sprzyja harmonizacji, spojnosci, przejrzystosci oraz efektywnosci funkcjonowania systemu
elektroenergetycznego.

Autorka zauwaza, ze w postgpowaniu dotyczacym zatwierdzenia instrukcji nie znajduje
zastosowania art. 81a § | k.p.a, przewidujacy rozstrzyganie watpliwosci na korzys¢ strony, na
ktorg nakladany jest obowigzek lub ograniczenie. Jako podstawe wylaczenia tej zasady
wskazuje art. 81a § 2 pkt 3 k.p.a., zgodnie z ktorym odstgpienie od jej stosowania ma miejsce,
gdy wymaga tego wazny interes publiczny, w tym w szczegdlnosci bezpieczenstwo panistwa.

Jako argument za przyjeciem powyzszej koncepcji wskazuje, ze odmienna wykladania



doprowadzi do sytuacji, w ktérej Prezes URE powinien rozstrzygaé niedajace si¢ usungc
watpliwosci na korzys¢ operatora. To z kolei mogloby negatywnie oddziatywac¢ na pozycje
uzytkownikow systemu oraz zaburzaé funkcjonowanie tego systemu.

Wedlug Autorki, w przypadku wystapienia niedajacych si¢ usunaé watpliwosci, Prezes URE
powinien zastosowac art. 79a k.p.a. Tym samym, powinien on wskaza¢ stronie przestanki od
niej zalezne, ktore nie zostaty spetnione lub wykazane, co moze skutkowaé wydaniem decyzji
niezgodnej z Zzadaniem strony, oraz umozliwi¢ stronie w wyznaczonym terminie
wypowiedzenie si¢ co do zebranych dowodow i materiatéw oraz zgloszonych zadaf, a takze
przediozenie dodatkowych dowodow celem wykazania spetnienia przestanek.

Poglad Autorki dotyczacy wylaczenia zastosowania art. 81a § 1 k.p.a. w postepowaniu
dotyczacym zatwierdzenia instrukeji nalezy oceni¢ jako zasadny oraz dobrze umotywowany.
Autorka prawidlowo zidentyfikowata przypadek, ktéry wymaga zastosowania wylaczenia
przewidzianego w przepisach ustawy k.p.a. oraz przedstawila argumentacj¢ popierajaca jej
stanowisko.

Jednoczesnie wskazala, ze w sytuacji wystapienia niedajacych sig usunaé watpliwosci Prezes
URE powinien zastosowa¢ art. 79a k.p.a., a tym samym wskazaé stronie przestanki od niej
zalezne, ktore nie zostaly spetnione lub wykazane, co moze skutkowaé wydaniem decyzji
niezgodnej z zadaniem strony. Nalezy jednak zauwazy¢, ze art. 79a k.p.a ma zastosowanie na
etapie analizowania przestanek, natomiast art. 81a k.p.a dotyczy sytuacji, gdy przestanki te
zostaly poddane analizie a w postgpowaniu toczacym sie przed organem nadal wystepuja
watpliwosci. Omawiane przepisy stosuje si¢ wige na dwoch réznych etapach, tym samym art.
79a k.p.a nie powinien by¢ traktowany przez organ jako substytut art. 81a k.p.a.

Autorka negatywnie ocenia dotychczasows praktyke Prezesa URE polegajaca na ograniczeniu
si¢ przez regulatora, w decyzji zatwierdzajacej instrukcjg, do opisu tresci instrukcji. Wskazuje
Ona, ze Prezes URE nie przedstawia oceny spelnienia przez instrukcje przestanek i wymagan
stawianych przez ustawg¢ — Prawo energetyczne. Slusznie zauwaza, ze przepisy k.p.a
upowazniajg regulatora do odstapienia od uzasadnienia decyzji co powoduje, ze wykazanie tych
wymagan nie jest obligatoryjnych. Jednoczesnie wskazuje, ze specyfika oraz charakter
instrukcji, a w szczegolnosci jej wplyw na interesy prawne i faktyczne uczestnikéw rynku
stanowig argument za zawarciem takiej oceny w uzasadnieniu decyzji Prezesa URE. Autorka
postuluje, aby regulator wyraznie wskazywal w uzasadnieniu, dlaczego ocenit tresé instrukcji
Jako zgodna z art. 9g ust. 8d p.e. oraz odnosit si¢ do uwag zgloszonych przez uzytkownikow
systemu w ramach konsultacji, ktére uznat za szczegélnie istotne lub ktére wyjatkowo czesto
si¢ powtarzaly. Zaréwno przedstawiona ocena jak i postulat zastiguja na pozytywna ocene.
Zaproponowane rozwiazanie sprzyja przejrzystosci oraz zwieksza zaufanie uzytkownikow

systemu do organéw administracji publicznej.



IV.  Ocena formalna rozprawy

Struktura pracy zostata starannie przemyslana i zachowuje wewnetrzna spéjnosé — kolejne
rozdzialy tworza logiczny i czytelny ciag, ktory prowadzi czytelnika przez omawiane zagadnienia w
sposob klarowny i uporzadkowany. Praca cechuje si¢ poprawnoscia terminologiczna oraz wysokim

poziomem merytorycznym.

Bogata i zrdznicowana bibliografia §wiadczy o szerokiej orientacji Autorki w literaturze

przedmiotu i glgbokim zrozumieniu tematu.

Autorka postuzyta si¢ metoda dogmatyczno — prawna, ktora charakteryzuje si¢ interpretacjg

obowigzujacych przepiséw. Wybdr metody nalezy oceni¢ jako prawidlowy.
V.  Wnhnioski

Praca zawiera obszerng analiz¢ dotyczaca charakteru prawego instrukeji ruchu i eksploatacji
jako instrumentu o niejednoznacznym charakterze prawnym, funkcjonujacego na styku prawa
publicznego i prywatnego, a zarazem kluczowego dla funkcjonowania rynku energii elektrycznej w
Polsce. Rozprawa moze stanowi¢ wzor dla analizy innych regulacji pod katem ich normatywnego,

systemowego oraz uniwersalnego charakteru.

W konkluzji stwierdzam, ze przedstawiona mi do recenzji rozprawa doktorska pani Dagmary
Dragan pt. ,Charakter prawny instrukcji ruchu i eksploatacji” stanowi samodzielne i oryginalne

rozwigzanie waznego dla nauki prawa administracyjnego problemu naukowego.

Z pelnym przekonaniem moge¢ wigc stwierdzié, ze rozprawa ta spetnia wymogi stawiane
rozprawom doktorskim okreslone Ustawg z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i

nauce (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1571) i moze stanowi¢ podstawe do nadania tytutu doktora.

Jednoczesnie z uwagi na wysoki walor naukowy recenzowanej dysertacji wnioskuje o podjecie
przez Rad¢ Naukowg uchwaly o wyréznienie rozprawy doktorskiej pani Dagmary Dragan pt.

»Charakter prawny instrukeji ruchu i eksploatacji”.
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