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Izabela Albrycht, Wojciech Bigaj, Grzegorz Pytel
Narodowy Operator Kopalin
Energetycznych - przyniesie zyski,
czy zniecheci inwestorow?

Izabela Albrycht - prezes Instytutu Kosciuszki, redaktor naczelna International Shale Gas & Oil Journal, politolog.

Wojciech Bigaj — radca prawny w Kancelarii GWJ Gramza Wawrzynowicz Jenerowicz, specjalizuje sie w doradztwie regulacyjnym

na rzecz podmiotéw z branzy energetycznej i gazowniczej.

Grzegorz Pytel — ekspert ds. ropy i gazu w Instytucie Sobieskiego w Warszawie. Ukonczyt informatyke teoretyczna na
Uniwersytecie Londynskim. Od 1990 r. zwigzany z branza poszukiwania i wydobycia weglowodoréw.

Wprowadzenie

Celem briefu programowego jest analiza uwag do przygo-
towanego przez Ministerstwo Srodowiska projektu ustawy
0 zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze oraz nie-
ktorych innych ustaw, ktére zostaty sformutowane przez
gtéwnych interesariuszy i ekspertéw w ramach konsultacji
spotecznych tego projektu’, trwajacych od 15 lutego 2013 .

Nowe przepisy beda w znaczacym zakresie regulowac spo-
séb prowadzenia poszukiwan i wydobycia gazu ziemnego
w Polsce, bedg one gtéwnym benchmarkiem do oceny moz-
liwosci rozwoju sektora wydobycia weglowodoréw niekon-
wencjonalnych. Sa zatem niezwykle istotne w kontekscie
planowanego rozwoju sektora gazu tupkowego w Polsce,
ktéremu rzad zapowiedziat stworzenie najbardziej konkuren-
cyjnych warunkéw rozwoju w Europie. Wsréd kluczowych
zastrzezen pojawiajacych sie w ramach konsultacji spo-
tecznych znajduje sie kwestia powotania oraz zakres kom-
petencji Narodowego Operatora Kopalin Energetycznych
(NOKE). Tym samym kwestionowane jest de facto gtéwne
zatozenie projektu ustawy dotyczace zasad udziatu Skarbu
Panstwa w zakresie rozpoznawania ztéz weglowodoréw
i ich pdézniejszego wydobywania. Analiza propozycji regula-
¢ji dotyczacych NOKE jest wiec kwestig szczegdlnie istotna,

1 http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/2/projekt/141245/katalog/ 141249, data dostepu 21.04.2013 .

zwiaszcza, ze wsrdd zgtoszonych uwag pojawiajg sie
tez takie, ktére wskazuja, ze NOKE nie jest potrzebne
w 0gole, ani jako podmiot kontrolny ani nadzorczy.

W niniejszym tekscie w pierwszej kolejnosci pod roz-
wage poddane zostang cele stawiane przed NOKE
i szanse na ich osiggniecie poprzez powotanie specjalnej
jednoosobowej spoétki Skarbu Panstwa. W ten sposéb
autorzy beda mogli odpowiedziec¢ na pytanie o potrzebe
powotania NOKE. W kolejnej czesdci tekstu — na podsta-
wie zatozenia, zgodnie z ktéorym NOKE jednak miatoby
zostac powotane - przedstawiona zostanie analiza funk-
¢ji i sposobu dziatania NOKE, tak aby zmaksymalizowac
jego potencjalny pozytywny wptyw i zminimalizowac
oczekiwane negatywne skutki jego dziatania. W ostat-
niej czesci tekstu autorzy zastanawiac sie bedg czy kon-
cepcja NOKE adresuje gtéwne problemy rozwoju branzy
tupkowej w Polsce.

Dla porzadku analizy nalezy jednak zaznaczy¢, ze nie
mozna rozwazac przysztego ksztattu sektora poszu-
kiwawczo-wydobywczego gazu ziemnego w Polsce
w oderwaniu od ksztattu krajowego rynku gazu. W tym
miejscu ograniczymy sie jednak do stwierdzenia, ze


http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/2/projekt/141245/katalog/141249
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warunkiem rozwoju sektora gazu niekonwencjonalnego
w Polsce jest liberalizacja rynku gazu i zapewnienie jego
konkurencyjnosci. Podstawowg kwestig jest taryfowanie
obrotu gazem ziemnym. Taryfy sg ustalane na bazie $red-
niego kosztu pozyskania i dostarczenia gazu, a cena jest
wypadkowa ceny importowej i kosztu wydobycia. Niesie to
ze sobg tak negatywne konsekwencje jak:

«  brak urynkowienia ceny, co uniemozliwia ocene real-

nego zapotrzebowania;

2 Szerzej w M. Kofaczkowski, Liberalizacja rynku gazu i wzrost bezpieczeristwa energetycz-
nego w kontekscie rozwoju sektora gazu niekonwencjonalnego w Polsce, [w:] I. Albrycht i in.,,
Gaz niekonwencjonalny — szansa dla Polski i Europy? Analiza i rekomendacje, Instytut Kosciuszki,
2011, str. 125, 126.

Izabela Albrycht

Debata nad NOKE

Nowe przepisy ustawy PGG maja wedtug Ministerstwa
Srodowiska unowoczesni¢ system koncesyjny dla weglowo-
doréw w Polsce. Wybor koncesjonariuszy odbywac sie bedzie
tylko w drodze przetargu. Paristwo bedzie mniejszosciowym
udziatowcem w dziatalnosci rozpoznawczej i wydobywczej do
5%. Prawa te przypadng Narodowemu Operatorowi Kopalin
Energetycznych S. A. - spoice powotanej przez BGK oraz
NFOSIGW i kontrolowanej wytacznie przez te dwa podmioty.
NOKE ma pracowa¢ réwnocze$nie na licznych koncesjach —
wszystkie koncesje wydane po wejsciu w zycie nowelizacji PGG
i dodatkowo niektére obecne koncesje, do ktérych NOKE zosta-
toby zaproszone w ramach procedury przeksztatcania koncesji.

Wedtug projektodawcéw NOKE ma zrealizowad cele zwia-
zane z realizacja uprawnien Skarbu Panstwa wynikajace
z prawa wiasnosci do zasobow weglowodoréw (whasnosci
goérniczej)’; realizacja ogdlnych celéw publicznych doty-
czacych rozpoznawania i wydobywania weglowodoréw (tj.
,(...) zZapewnianie dtugotrwatej i zréwnowazonej gospodarki
zasobami weglowodoréw oraz ochrony srodowiska, zdrowia
publicznego, generowania korzysci wielopokoleniowych,
budowy konkurencyjnego i przejrzystego rynku energii
(...)"®), realizacja funkgji redystrybucyjnej obejmujacej rente
surowcowg’. Na podstawie analizy projektu rzadowego,
whioskowac¢ mozna ze tres¢ przepisdéw regulujacych zasady
dziatania, a takze uprawnienia i zadania NOKE zdetermi-
nowana zostata dazeniem do osiggniecia kilku wzajemnie

5 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gornicze oraz nie-
ktdrych innych ustaw, . 21.

6 Ibidem.

7 Ibidem,s.23.

«  blokowanie impulsu ekonomicznego do zwiekszenia
produkgji krajowej;
«  monopolista nie ma motywacji do obnizenia kosztéw?.

Spodziewanymi efektami ,rewolucji gazu niekonwencjo-
nalnego” bedzie obnizenie ceny gazu w Polsce, zaréwno
w odniesieniu do ceny importowej jak i tej na rynku
wewnetrznym?. Aby taka wizja sie ziscita musi istnie¢ kon-
kurencyjny rynek, w ktérym gaz produkowany na terenie
Polski bedzie w posiadaniu wielu réznych podmiotéw*.

3 Ibidem,s.126,127.
4 Ibidem,s.127

powigzanych ze sobg celéw. NOKE ma bowiem jednoczesnie
gwarantowac wykonywanie w imieniu panstwa, funkgji nad-
zorczych i kontrolnych nad wydobywaniem weglowodoréw,
ma réwniez wspotuczestniczy¢ w zarzadzaniu konkretnymi
projektami inwestycyjnymi, a takze zapewniac panstwu osia-
ganie korzysci finansowych z wydobywania weglowodoréw
(poprzez udziat w zyskach z realizowanych projektéw).

Interesariusze sektora poszukiwan i wydobycia weglowodo-
row prawdopodobnie dostrzegajg strukturalne przeszkody
dla rozwoju sektora tupkowego w Polsce, przedstawione na
poczatku niniejszego opracowania. Zgtaszajg takze szereg
swoich zastrzezen co do ksztattu rozwigzan zaproponowa-
nych w propozycji nowelizacji PGG. Swoja opinie w tej spra-
wie przedstawito okoto 100 podmiotéw.

Niektére z nich maja wiele zastrzezen co do zasadno-
Sci powotania NOKE do realizacji wskazanych dla niego
celéw. Zauwazaja na przyktad, ze wprowadzenie dodat-
kowej oprécz instytucji uzytkowania gorniczego, formy
zabezpieczenia uprawnienr Skarbu Panstwa wynikajacych
z wlasnosci gérniczej jest zbedne, a kwestia ta zostata uregu-
lowana w sposéb spojny w aktualnie obowigzujagcym PGGE.

Z kolei cele publiczne dotyczace rozpoznawania i wydoby-
wania weglowodoréw sg przedmiotem biezacej dziatalnosci
organéw administracji publicznej, w szczegoélnosci Gtéwnego

8 Igtoszenie PGNiG S.A. do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gdrnicze oraz nie-
ktdrychinnych ustaw (wersjaz dnia 15 lutego 2013 ), http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/141245/141248/
dokument70153.pdf?lastUpdateDay=19.04.13&lastUpdateHour=16%3A338&userLogged=false&date=
niedziela%2(+21-+kwiecie%(5%84+-2013, data dostepu 21.04.2012.
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Inspektora Ochrony Srodowiska, urzedéw gérniczych, orga-
néw koncesyjnych, panstwowej stuzby geologicznej czy
Urzedu Regulacji Energetyki. NOKE bedzie zatem dublowato
funkgje istniejacych organéw administracji publicznej, przy
dodatkowych kosztach operacyjnych koniecznych do stwo-
rzenia i utrzymywania struktur spotki, nie wytwarzajac przy
tym wartosci dodanej do projektéw poszukiwawczo-wydo-
bywczych. Co wiecej koszty te beda pochfaniaty czes¢ renty
surowcowej, ktéra mogtaby by¢ alokowana w inny sposéb.
Koszty moga siegna¢ miliondéw ztotych. Interesariusze pisza,
ze Polska to nie Kuwejt czy Arabia Saudyjska, a projekt ustawy
dostosowany zostat na wyrost do panstwa - znaczacego
producenta weglowodoréw. Wydaje sig, ze na obecnym
etapie i kilkuletniej perspektywie niewielkie wzmocnienie
kadrowe Departamentu Geologii i Koncesji Geologicznych
przy wspotpracy z PSG i Urzedem Gérniczym wystarczy do
sprawowania skutecznego nadzoru geologicznego w zakre-
sie weglowodoréw?®. Ponadto administracja publiczna nad-
zorujgca sektor poszukiwawczo-wydobywczy wraz z jego
rozwojem bedzie sie rozrastata — dodajac kolejne koszty do
tego rachunku'® Co wiecej, powielanie kompetencje juz
funkcjonujacych organéw decyzyjno-kontrolnych z pewno-
$cig wprowadzi bezwtad decyzyjny (spowodowany brakiem
kompetencji nowych urzednikéw), spory kompetencyjne
(z powodu dublujacych sie uprawnien). Wraz z natozeniem na
przedsiebiorcéw nowych (znacznie krétszych) termindw reali-
zacji zobowiazan koncesyjnych, opdzni sie program realizacji
prac, co z kolei spowoduje naktadanie kar i doprowadzi do
odbierania konces;ji™

kowanych  sektorowi poszukiwawczo-wydobywczemu
weglowodoréw. Poniewaz projekt ustawy o specjalnym
podatku weglowodorowym przewiduje wprowadzenie
dodatkowych obcigzern podatkowych, ktérych realizacja
podlegataby kontroli urzedéw skarbowych, to optymalnym
rozwigzaniem bytoby umiejscowienie obu funkgcji kontrol-
nych w jednej, zamiast w dwdch réwnolegtych strukturach.
Mechanizmy podatkowe daja Skarbowi Paristwa mozliwos¢
elastycznego dostosowywania poziomu obcigzen nakfada-
nych na inwestoréw do okolicznosci budzetowych czy ryn-
kowych panujacych w danym momencie. Co istotne wska-
zuje sie takze, ze wynagrodzenie nalezne NOKE z tytutu
prowadzonej dziatalnosci bedzie stanowic de facto quasi-
-podatek, czyli dodatkowe optaty, oprocz klasycznych
obciazen fiskalnych. Co za tym idzie wysoko$¢ wynagrodze-
nia naleznego NOKE, ktérego na obecnym etapie nie sposéb
przewidzie¢ i skalkulowa¢, zwieksza ryzyko gospodarcze
w percepdji przedsiebiorcéw planujacych dtugofalowy roz-
woj dziatalnosci w Polsce’™.

,Wynagrodzenie nalezne NOKE z tytulu prowadzonej dziatalnosci
bedzie stanowi¢ de facto quasi-podatek, czyli dodatkowe optaty,

oprocz klasycznych obcigzen fiskalnych.”

Niepokoi takze wiekszy procentowy udziat NOKE w zyskach
niz w kosztach. Krytycy alarmuja, ze bedzie to niezgodne ze
standardami branzowymi i bardzo negatywnie wptywa na
warto$¢ projektéw szacowang na podstawie réznych modeli
ekonomicznych. Nie do obrony jest takze brak mechani-
zmu, ktéry zapewnitby udziat NOKE we wczesniejszych

»Polska to nie Kuwejt czy Arabia Saudyjska, a projekt ustawy
dostosowany zostat na wyrost do panstwa - znaczacego producenta

”

weglowodoréw - méwi uwaga jednego z koncesjonariuszy:

kosztach poniesionych na etapie poszukiwawczym'. Jedno
z kluczowych zastrzezen dotyczacych NOKE wywodzi swojg

Takze w przypadku trzeciego celu, ktéry ma charakter,para-
podatkowy” zwigzany z redystrybucja renty surowcowej
pobieranej przez NOKE, interesariusze wskazuja, ze podmiot
ten nie bedzie dysponowat uprawnieniami organéw admi-
nistracji publicznej i tym samym nie bedzie mégt skutecz-
nie petni¢ funkgji kontrolnej w odniesieniu do dziatalnosci
wydobywczej. Te same funkcje mogtyby zatem realizowac
struktury organéw podatkowych, ktérych zasoby i preroga-
tywy mogtyby zosta¢ zoptymalizowane wzgledem nowych
wyzwan'?> Co wiecej na poziomie administracji nalezatoby
dazy¢ do synergii narzedzi o charakterze fiskalnym dedy-

9  Opinia w sprawie projektu ustawy, NSZZ Solidarnos¢ Sekcja Krajowa Geologiczno-
Wiernicza, http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/141245/141249/141252/dokument70251.pdf?-
lastUpdateDay=19.04.13&lastUpdateHour=16%3A33&userLogged=false&date=niedziela%2
(+21-+kwiecie%C5%84+2013, data dostepu: 21.04.2013 r.

10 Zgtoszenie PGNiG S.A.

11 Kluczowe wnioski OPPPW do projektéw zmieniajacych dziatalnos¢ poszukiwari i wydobycia weglo-
wodordw oraz wybrane uwagiszczegétowe, http://legislacja.rdl.gov.pl/docs//2/141245/141249/141252/
dokument70253.pdf?lastUpdateDay=19.04.13&lastUpdateHour=16%3A33&userLogged=false&date
=niedziela%2C+21-+kwiecie%6(5%84+2013, data dostepu 21.04.2013r.

12 Zgtoszenie PGNIG S.A. zainteresowania pracami nad projektem ustawy o zmianie ustawy
— Prawo geologiczne i gémicze oraz niektérych innych ustaw, http://legislacja.rcl.gov.pl/
docs//2/141245/141248/dokument70153.pdf?lastUpdateDay=19.04.13&lastUpdateHour=16
%3A33&userLogged=false&date=niedziela%2C+21-+kwiecie%(5%84+2013, data dostepu:
21.04.2013 .

podstawe prawng nawet z Konstytucji RP. Utworzenie NOKE
petnigcego role ,nadzorcy” (obok innych organéw nadzoru)
i posiadajacego inne istotne uprawnienia nalezy postrzegac
w kontekscie naruszenia zasady proporcjonalnosci (art. 20
i 22 Konstytucji RP) przez organ stanowiacy prawo z punktu
widzenia celu, jaki ma by¢ osiggniety dzieki wprowadzanym
regulacjom, a tym samym ograniczenia wolnosci gospodar-
czej. Dorobek orzeczniczy Trybunatu Konstytucyjnego, jak
rowniez doktryna wskazuje, ze zasada proporcjonalnosci
powinna by¢ rozumiana jako wymog przydatnosci, koniecz-
nosci (wybor srodkéw najmniej ucigzliwych) i proporcjonal-
nosci w scistym tego stowa znaczeniu'

13 Op.cit., Kluczowe wnioski OPPPW ...
14 Ibidem.
15 Op.cit., Kluczowe wnioski OPPPW ...
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Wobec powyzszych zastrzezen nie dziwi nawet postulat cat-
kowitej rezygnacji z powotywania NOKE'¢. Koncesjonariusze
nie przewidywali udzialu NOKE w momencie, kiedy ubiegali
sie o koncesje, niektérzy z nich uznaja te nowe uwarunkowa-
nia za,szokujace"".

Wedtug interesariuszy relacja NOKE — koncesjonariusz, zostata
uksztattowana nierynkowo i nadmiernie obcigzy przedsie-
biorcéw sektora upstreamowego. Inwestorzy wskazuja, ze
rola NOKE jest nieproporcjonalnie uprzywilejowana nie tylko
w projekcie ustawy, ale takze w projekcie umowy o wspot-
pracy, ktéry stanowi tzw. materiat dodatkowy. Odbiega to w ich
przekonaniu chocby od standardéw norweskich, na ktérych
wedtug deklaracji wzorowato sie Ministerstwo Srodowiska.
W Norwegii podmiot o podobnym charakterze (Petoro) nie jest
uprzywilejowany w wykonywaniu praw i obowigzkéw w kon-
sorcjum wydobywczym.'®

Propozycje przepiséw w obecnym ksztatcie nie dajg jasnej
odpowiedzi, czy NOKE wystepowac bedzie w charakterze
podmiotu realizujgcego zadania panstwa (nie prowadzacego
dziatalnosci gospodarczej), czy tez jednak spotki prowadzacej
dziatalno$¢ gospodarcza, ktérej w zwiazku z powierzeniem
w drodze ustawy okreslonych zadan przyznane zostaly prawa

16 Op.cit., Zgtoszenie PGNiG. ...

17 Uwagi do projektu ustawy zgtoszone przez ConocoPhillips E&P Poland sp. z 0.0., http://
legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/141245/141249/141252/dokument70622.pdf?lastUpdateDay=1-
9.04.13&lastUpdateHour=16%3A33&userLogged=false&date=niedziela%2C+21+kwieci
€%(5%84+2013, data dostepu: 21.04.2013 r.

18 Ibidem.

specjalne. W pierwszym przypadku, konieczne jest okreslenie
w drodze ustawy wysokosci przystugujacego NOKE udziatu
w zysku (jako quasi daniny publicznej). W drugim przypadku,
do NOKE miataby zastosowanie unijna zasada jednakowego
traktowania sektora publicznego i prywatnego (art. 345 TFUE),
za$ jej dziatalnos¢ podlegataby (unijnemu) prawu konkurencji,
w tym art. 106 TFUE (prawa specjalne). Planowany zakres inge-
rencji NOKE w dziatalnos¢ koncesjonariuszy wydaje sie prze-
kracza¢ ramy okreslone w dyrektywie 94/22/WE'™.

»Rola NOKE jest nieproporcjonalnie uprzywilejowana nie tylko
w projekcie ustawy, ale takze w projekcie umowy o wspoétpracy,

ktéry stanowi tzw. materiat dodatkowy.”

Argumenty zaprezentowane dotychczas przez Ministerstwo
Srodowiska jako przemawiajace za utworzeniem NOKE wydaja
sie dalece niewystarczajace wobec merytorycznych zastrze-
zen sformutowanych przez interesariuszy. Jesli Ministerstwo
Srodowiska nie bedzie w stanie wykaza¢, ze NOKE jest najlep-
szg metoda osiagniecia celéw stawianych przed nowa regu-
lacjg sektora poszukiwawczo-wydobywczego i pozostanie
przy swojej propozycji legislacyjnej, nie mozna wykluczy¢, ze
szanse na zaangazowanie zagranicznych inwestoréw w rozwaj
sektora tupkowego w Polsce znaczaco zmaleja.

19 Ibidem.

Wojciech Bigaj

Jesli z NOKE, to w jakim ksztatcie?

Wsréd wielu zastrzezen wniesionych do projektu omawia-
nej ustawy w toku konsultacji spotecznych, uwage zwraca
krytyka samej koncepcji powotania oraz funkcjonowania
NOKE. Wskazuje sie zwtaszcza, ze dziatalno$¢ NOKE wigzac
sie bedzie ze znaczacymi kosztami operacyjnymi, ponie-
waz konieczne bedzie stworzenie i utrzymywanie struk-
tur nowej spotki, ktére umozliwiag réwnoczesng prace na
licznych koncesjach. W konsekwencji potencjalne zyski
z wydobywania weglowodoréw, przypadajace NOKE, prze-
znaczane beda na prowadzenie dziatalnosci NOKE, a zatem
beda wydawane na biezgce potrzeby tego podmiotu (tym-
czasem zyski z przypadajacej panstwu renty surowcowej
powinny zasila¢ w catosci projektowany Fundusz Pokolen).
Jest to niezwykle istotny argument, ktéry podwaza idee
powotania NOKE.

Przyjmujac jednak, ze w toku dalszych prac legislacyjnych
koncepcja NOKE zostanie utrzymana, zasadne wydaje
sie rozwazenie wprowadzenia kilku zmian w zakresie
dotyczacym zadan oraz zasad dziatania NOKE, tak aby

funkcjonowanie tego podmiotu przyczynito sie w maksy-
malny sposéb do osiagniecia podstawowego celu nowych
regulacji, tj. optymalizacji wydobycia weglowodoréw
w Polsce.

Oproécz rozwazenia przedstawionych powyzej kluczowych
uwag interesariuszy, istotne jest przede wszystkim wia-
sciwe okreslenie oraz precyzyjne zdefiniowanie obszaru
dziatalnosci NOKE - czyli zadan tego operatora. Moga
bowiem powstac watpliwosci co do tego, czy zasadne jest
powierzenie NOKE obligatoryjnego udziatu w zarzadzaniu
kazdym projektem wydobywczym (majac zwlaszcza na
uwadze ustawowo gwarantowany niski poziom zaangazo-
wania kapitatowego NOKE w kazde przedsiewziecie inwe-
stycyjne, a takze wylaczenie odpowiedzialnosci NOKE za
dziatania cztonkéw konsorcjum w stosunku do podmiotéw
zewnetrznych). Takie rozwigzanie moze okaza¢ w praktyce
mato efektywne, nie tylko ze wzgledu na szczuptos¢ zaso-
boéw kadrowych czy finansowych NOKE (w poréwnaniu do
przewidywanej liczby przysztych koncesji i zaktadanych


http://legislacja.rcl.gov.pl/docs/2/141245/141249/141252/dokument70622.pdf?lastUpdateDay=19.04.13&lastUpdateHour=16%3A33&userLogged=false&date=niedziela%2C+21+kwiecie%C5%84+2013
http://legislacja.rcl.gov.pl/docs/2/141245/141249/141252/dokument70622.pdf?lastUpdateDay=19.04.13&lastUpdateHour=16%3A33&userLogged=false&date=niedziela%2C+21+kwiecie%C5%84+2013
http://legislacja.rcl.gov.pl/docs/2/141245/141249/141252/dokument70622.pdf?lastUpdateDay=19.04.13&lastUpdateHour=16%3A33&userLogged=false&date=niedziela%2C+21+kwiecie%C5%84+2013
http://legislacja.rcl.gov.pl/docs/2/141245/141249/141252/dokument70622.pdf?lastUpdateDay=19.04.13&lastUpdateHour=16%3A33&userLogged=false&date=niedziela%2C+21+kwiecie%C5%84+2013
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projektow inwestycyjnych), ale takze z punktu widzenia
intereséw inwestorow prywatnych (ktérzy moga nie by¢
zainteresowani wspodtpraca w zakresie zarzadzania projek-
tem wydobywczym z podmiotem o charakterze publicz-
nym). Z powyzszych wzgledéw warto rozwazyc¢ pozbawie-
nie NOKE omawianych kompetencji zarzadczych.

dopuszczalnej swobody kontraktowej stron przy zawie-
raniu umowy i ustalaniu ostatecznej jej tresci (w jakim
stopniu mozliwe bedzie uksztattowanie tresci umowy
w sposéb odmienny od wzorca ustalonego w rozporza-
dzeniu). Ponadto wytaczenie, w projektowanym art. 49zf
ust. 6 ustawy, stosowania art. 864 Kodeksu cywilnego
w stosunku do zobowigzan stron umowy o wspotprace

»Potencjalne zyski z wydobywania weglowodordéw, przypadajace
NOKE, przeznaczane beda na prowadzenie jego dziatalnosci
tymczasem zyski z przypadajacej panstwu renty surowcowej
powinny zasila¢ w catosci projektowany Fundusz PokoleA.”

rodzi¢ moze watpliwosci co do charakteru prawnego tej
umowy (nie jest jasne czy jednym ze skutkdw zawarcia
umowy bedzie zawigzanie spotki cywilnej). Z powyzszych

Dla rozwoju sektora istotne jest ponadto zapewnienie finanso-
wych bodzcéw dla mozliwie szerokiego grona inwestoréw,
ktérzy moga by¢ potencjalnie zainteresowani dziatalnoscia
w obszarze poszukiwan i wydobycia weglowodoréw. Z powyz-
szego punktu widzenia kluczowa moze okaza¢ sie regulacja
przewidujaca kapitatowe zaangazowanie NOKE w kazdy pro-
jekt wydobywczy (i to na poziomie gwarantujgcym NOKE, wraz
z operatorem koncesji, ponad 50 % udziatéw w zysku). Taka
regulacja moze w praktyce spowodowac spadek zaintereso-
wania podjeciem dziatalnosci wydobywczej przez kapitat pry-
watny. Przyjmujac zatem zmiane modelu NOKE i rezygnacje
z przyznawania temu podmiotowi kompetencji o charakterze
zarzadczym (wspodtzarzadzanie projektami wydobywczymi),
mozna réwniez rozwazy¢ odstapienie od koniecznosci zaan-
gazowania kapitatowego NOKE w konsorcjum wydobywcze.
Jednoczesnie brak bytoby woéwczas koniecznosci okreslania
udziatu NOKE w kosztach prac geologicznych.

W konsekwencji przyjecia wyzej nakreslonych zatozen
dziatalno$¢ NOKE ograniczona zostataby do udziatu
w zyskach z konkretnych projektéw inwestycyjnych
(mozna réwniez zaproponowac obnizenie zaangazowania
NOKE w przypadku projektoéw niewielkich, nieprzekracza-
jacych ustalonego w ustawie putapu). Zagwarantowanie
przepisami prawa udziatu NOKE w zyskach odpowiadac
bedzie dazeniu do zabezpieczenia intereséw panstwa
w zakresie osiggniecia korzysci z powierzenia podmiotom
prywatnym mozliwosci wydobywania weglowodoréw;
z drugiej strony wdrozenie odpowiednich instrumen-
tow regulacyjnych dotyczacych udziatu w zyskach (np.
poprzez ustalanie maksymalnego udziatu NOKE w zyskach
na etapie konkretnych przetargdw, lub ustalenie udziatu
w zyskach na statym poziomie) powinno zapewni¢ wta-
$ciwg stymulacje dla podmiotéw z branzy wydobywczej.

Kolejne propozycje zmian w modelu funkcjonowania

wzgleddéw zasadne jest znaczne uproszczenie przepisow
regulujacych umowe o wspoétprace, i uregulowanie jedy-
nie najwazniejszych kwestii, ktére powinny stanowié
essentialia negotii takiej umowy (np. w sposéb podobny
do regulacji art. 5 ust. 2 ustawy Prawo energetyczne, wska-
zujacej najwazniejsze postanowienia uméw zawieranych
przez podmioty z branzy energetycznej).

Niezaleznie od wyzej opisanych propozycji zmian projekto-
wanego modelu regulacyjnego, uwage zwraca okre$lenie
udziatu NOKE w projektach inwestycyjnych, w korelacji cza-
sowej do momentu wejscia w zycie nowych zasad organizacji
sektora. Zgodnie z projektem, w przypadku inwestycji wyma-
gajacych uzyskania koncesji wydawanych po wejsciu ustawy
w zycie, udziat NOKE bedzie obligatoryjny, natomiast w odnie-
sieniu do inwestycji realizowanych na podstawie dotychczas
wydanych koncesji (przed wejsciem w zycie ustawy) udziat
NOKE nie bedzie wymagany. Jednoczesnie w przypadku
zamiaru przedtuzenia obecnych koncesji na dalsze okresy,
konieczne bedzie zaangazowanie NOKE, co nie wydaje sie
uzasadnione majac na uwadze dotychczasowe zaangazowa-
nie finansowe beneficjentéw koncesji w prace wydobywcze.
Podobnie nalezy oceni¢ regulacje ograniczajagce mozliwos¢
dokonywania zmian w sktadach konsorcjum po podpisaniu
umowy o wspdtprace od zgody NOKE (i organu koncesyj-
nego); w praktyce moze to utrudni¢ prowadzenie dziatal-
nosci przez konsorcjum (poprzez ograniczenie mozliwosci
pozyskania nowych zrédet finansowania), a takze utrudniac
wyjscie z inwestycji lub pozyskanie nowych partneréw bizne-
sowych. Z tych samych wzgledéw postulowane jest wpro-
wadzenie regulacji bardziej przyjaznych dla inwestoréw
finansowych, zainteresowanych udzialem w okreslonych
projektach wydobywczych; dotyczy to zniesienia wymogu
prekwalifikacji w postepowaniu koncesyjnym w stosunku
do takich podmiotéw, i ograniczenie postepowania pre-
kwalifikacyjnego jedynie do przysztego operatora koncesji,
tj. do inwestoréw branzowych.

NOKE dotycza tresci umowy o wspotprace, zawieranej
pomiedzy NOKE a uczestnikami zwycieskiego konsorcjum.
W kontekscie postulowanego ograniczenia zadan NOKE,
proponowana w projekcie regulacja, zakfadajaca ustale-
nie obligatoryjnej tresci umowy o wspédtprace na pozio-
mie aktu normatywnego (rozporzadzenia), nie wydaje sie
zasadna. Niezaleznie od braku faktycznej potrzeby wpro-
wadzenia takiej regulacji, watpliwosci moze budzi¢ zakres

Analiza projektu ustawy wskazuje, ze intencjg autoréw nowych
regulacji jest przyznanie NOKE ogromnej roli i znaczenia nie tylko
w obszarze funkcjonowania sektora poszukiwan i wydobycia
weglowodoréw, ale rGwniez w catym systemie zwigzanym

z zapewhnieniem bezpieczenstwa energetycznego panstwa.

Analiza omawianego projektu ustawy wskazuje, ze intencja
autoréw nowych regulacji jest przyznanie NOKE ogromnej
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roli i znaczenia nie tylko w obszarze funkcjonowania sek-
tora poszukiwan i wydobycia weglowodoréw, ale réwniez
w catym systemie zwigzanym z zapewnieniem bezpie-
czenstwa energetycznego panstwa. W konsekwencji, nie-
zaleznie od przyjecia szczegdtowych rozwiazan legislacyj-
nych regulujacych zadania i dziatalnos¢ NOKE, rozwazenia
wymaga rowniez przyjecie takiej regulacji, ktéra zagwaran-
tuje panstwu utrzymanie w kazdym czasie catkowitej kon-
troli nad NOKE. W przypadku NOKE - ktéry ma zapewni¢

dbatos¢ o interes publiczny i zabezpieczy¢ potrzeby finan-
sowe panstwa w dtugoletnim horyzoncie czasowym
(poprzez wptaty na Fundusz Pokolen) — celowe jest przede
wszystkim jednoznaczne zagwarantowanie sprawowa-
nia wytacznej kontroli nad tym operatorem przez Skarb
Panstwa (w szczegdlnosci poprzez ustawowe wytaczenie
mozliwosci zaangazowania kapitatowego w NOKE przez
podmioty inne niz Skarb Panstwa lub jednostki przez niego
kontrolowane).

Grzegorz Pytel

NOKE nie jest odpowiedzig na problemy
rozwoju branzy tupkowej w Polsce

,Nie nalezy szuka¢ czarnego kota, w na czarno wymalowa-
nym i ciemnym pokoju, zwtaszcza jezeli go tam nie ma” méwi
stare powiedzenie. Ministerstwo Srodowiska nie docenia
ptynacej z tej sentencji ponadczasowej prawdy i od kilku-
nastu miesiecy poszukuje instytucjonalnych rozwigzan dla
dziatalnosci poszukiwawczo-wydobywczej gazu z tupkéw
m.in. poprzez propozycje powotania NOKE, podczas gdy
zasadnicza przeszkoda w rozwoju branzy lezy gdzie indziej.
Préba stworzenia nowej tzw. ustawy weglowodorowe;j
wyznaczajacej warunki poszukiwania i wydobycia weglo-
wodoréw w Polsce, podejmowana jest z pomieciem
fundamentalnej reformy struktury tej branzy w Polsce
stosujgc mechanizmy wolnorynkowe przy zachowaniu
strategicznej kontroli panstwa. Ustawa ta powinna z jed-
nej strony zadowala¢ wiadze panstwowe, gwarantujac im
kontrole nad tym procesem oraz odpowiednio wysokie
dochody w przysztosci, z drugiej strony ma zadowalac firmy
prywatne tak, aby przygotowane byly podejmowac wielkie
i dlugoterminowe inwestycje oparte na stopie zwrotu, ktéra
uzasadniataby podejmowane ryzyko. Warto zaznaczy¢, ze
na tak wczesnym etapie, zwanym greenfield®, na jakim jest
obecnie poszukiwanie i wydobycie gazu z tupkéw w Polsce,
ryzyko to jest bardzo wysokie (czesto wrecz niemozliwe by
je w praktyczny sposéb oszacowad).

Na obecnym etapie mamy do czynienia z sytuacja sprze-
zenia zwrotnego. Otéz brak jasno zdefiniowanych warun-
kow podnosi ryzyko dziatajacych firm, a w zwigzku z tym
firmy te oczekujg wyzszej stopy zwrotu. Jednakze to ocze-
kiwanie powoduje, ze wtadze nie s przygotowane wyjsc
naprzeciw oczekiwaniom firm, aby nie narazi¢ sie z kolei
na oskarzenie oddawania nazbyt wiele bogactwa narodo-
wego inwestorom. Brak tego wyjscia naprzeciw coraz bar-
dziej podnosi ryzyko. | tak dalej... to sprzezenie zwrotne
sie nakreca, a jego efektem jest wzrastajace ryzyko.

20 Wiecej na ten temat w raporcie Instytutu Kosciuszki ,Analiza infrastruktury gazowej
w Polsce z perspektywy przysztych wyzwan energetycznych i rozwoju sektora gazu niekonwen-
cjonalnego’, red. . Albrycht, str. 167-181.

Gléownym powodem tego stanu rzeczy jest struktura
branzy poszukiwania i wydobycia weglowodoréw w Polsce.
Oparta jest ona na panstwowych firmach, w tym firmach
serwisowych. Do czasu rozpoczecia sie goraczki poszukiwa-
nia gazu w tupkach, rola firm prywatnych sektora poszuki-
wawczo-wydobywczego byfa znikoma i miata czesto niejasny
i nieprzejrzysty charakter. Taka struktura skutkuje po pierwsze
bardzo niskim ryzykiem ponoszonym przez firmy parnstwowe
w relacjach z wladzami. Wynika ono z faktu, ze skoro panstwo
kontroluje firmy poszukujace i wydobywajace weglowodory
w Polsce, to ich zarzady nie musza sie obawiac, ze panstwo
im zaszkodzi np. poprzez zbyt wysokie opodatkowanie czy
nieodpowiednie regulacje. Nie oznacza to, ze panstwo tego
zrobi¢ nie moze. Jest to po prostu taki sam problem jak dla
prywatnej firmy niekorzystne decyzje prywatnych udzia-
towcow: one zarzaddw nie obciazajg i nie jest to ich sprawa,
mimo ze moga firme doprowadzi¢ do bankructwa. Co innego
w przypadku prywatnych firm poszukujacych i wydobywaja-
cych weglowodory: to wtasnie do obowigzkéw — wobec pry-
watnych udziatowcow - zarzaddw tych firm jest ocenic ryzyka
wynikajace z decyzji wtadz panstwowych krajow, w ktérych
dziataja i o ile mozliwe ryzyka te minimalizowac, oraz wobec
nich odpowiednio okresla¢ stope zwrotu podejmowanych
inwestycji.

Sytuacja jest jeszcze bardziej skomplikowana w przypadku
wydobycia surowcow naturalnych przez panstwowe firmy.
Wtedy presja polityczna, aby panstwo maksymalizowato
swoje przychody z tytutu podatkéw nie istnieje. Bo to co
nie zostanie $ciggniete przez panstwo pozostaje przeciez
w panstwowej firmie. Produktem ubocznym takiej sytuacji
jest bardzo niska produktywnos¢ ekonomiczna panstwo-
wych firm wydobywajacych surowce naturalne. Tworzy
to pewnego rodzaju equilibrium: firmy, aby nie stwarzac¢
pretekstu do zbyt wysokiego opodatkowania, tak prowa-
dza swoja dziatalno$¢, aby nie wykazywac zbyt wysokich
zyskow. W sumie jest to esencja zasad realnego socjalizmu
w praktyce.
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Konsekwencje tych mechanizméw mozna byto np. zaob-
serwowac w Polsce po 2004 r. Podczas gdy ceny ropy nafto-
wej wzrosty dwukrotnie podatek CIT zostat obnizony z 27%
do 19%. Ceny gazu ziemnego wzrosty tez proporcjonalnie,
bowiem indeksowane one byty do ceny ropy. Inne podatki
z tytutu wydobycia ropy naftowej ksztattowaty sie pozio-
mie rzedu 1% czyli mozna je praktycznie pomina¢. Z jednej
strony przy takim wzroscie ceny ropy naftowej byto eko-

miedzynarodowego arbitrazu, panstwo zawsze znajdzie
droge do kieszeni podatnikéw, w tym wypadku prywat-
nych firm produkujacych weglowodory w przysztosci, na
zasadzie wprowadzenia innych przepiséw czy regulacji
fiskalno-podatkowych. Z tej roli paistwo nie jest w stanie
abdykowa¢ w umowach z prywatnymi firmami poniewaz
rezygnowatoby z roli suwerena.

nomicznie nieracjonalne tak drastyczne obnizenie opodat-
kowania. Z drugiej, nie doprowadzito to jednak, jak mozna
by byto oczekiwac z wolnorynkowego punktu widzenia, do
rozkwitu branzy w Polsce.

»,Debata o tym czy idea powotania NOKE jest optymalna, bedzie
pozbawiona racjonalnego i merytorycznego sensu dopoéki nie
zostang dokonane gtebokie, wolnorynkowe zmiany strukturalne
w branzy poszukiwania i wydobycia weglowodoréw w Polsce.”

W sytuacji tak niskiego opodatkowania wydobycia weglo-
wodoréw w Polsce, i to z bardzo tatwych i Swietnie juz roz-
poznanych zasobéw konwencjonalnych, prywatne firmy
muszg bra¢ pod uwage, ze wtadze bedg chciaty podnies¢
stope opodatkowania. Jednak czy obecna debata toczaca
sie rownolegle do debaty o zatozeniach ustawy weglowo-
dorowej o tym czy 40% opodatkowania weglowodoréw
to za mato czy za duzo ma w ogole sens? Bardzo fatwo
wyobrazi¢ sobie sytuacje, gdy w niezbyt sprzyjajacych
warunkach ekonomicznych lub gdy zasoby okaza sie zbyt
mato atrakcyjne z technicznego punktu widzenia, 40%
bedzie duzo za duzo. Podobnie realnym jest scenariusz
ryzyka, gdy przy wysokim zapotrzebowaniu na gaz lub gdy
zasoby okazg sie fatwe i tanie do wydobycia (np. na skutek
rozwoju technologicznego), 40% okaze sie duzo za mato.
Takiego wtasnie ryzyka nie sposob ogdlnie okresli¢ na
etapie greenfield, w aktach prawnych, ktére miatyby obo-
wigzywac przez dziesieciolecia. Co wiecej poszczegdlne
prywatne firmy moga te ryzyka zupetnie inaczej oceniac.
Dodatkowo moga one tez zupetnie inaczej te same ryzyka
wyceniac z punktu widzenia oczekiwanej stopy zwrotu np.
z powodu ich aktualnego profilu ryzyka inwestycyjnego.

Jedynym sposobem zmaksymalizowania przez panstwo
przychodéw z podatkéw z wydobycia weglowodoréw
w przysztosci, jest skorzystanie z wolnorynkowego mecha-
nizmu przetargu, ktérego efektem bylyby indywidualne
kontrakty. Ogdlnie kontrakty te nazywane sg Production
Sharing Agreements. To firmy postawione w konkuren-
¢ji miedzy soba same musiatyby zdecydowa¢ o wzietych
na siebie zobowigzaniach. Mozna przy tym zastosowac
mechanizmy wielorundowe (np. jak w przypadku akgji
UMTS w Wielkiej Brytanii w 2000 r.). Nawet przy obecnym
przydzieleniu prawie wszystkich licencji w Polsce na poszu-
kiwanie gazu w tupkach mozna to podejscie zastosowac.
Opisane to zostato w artykule w Rzeczpospolitej, ,Polskie
tupki: stan przed zapascig™'.

Jednak nawet takie podejscie nie rozwigzuje dtugotermi-
nowej wiarygodnosci poziomu opodatkowania dziatalno-
sci firm prywatnych przez panstwo. Nawet gwarantujac
stabilnos$¢ Production Sharing Agreements poprzez zasady

21 http://www.ekonomia24.pl/artykul/970447 html, data dostepu 21.04.2013 .

Jedyng metoda gwarantowania stabilnosci i sprzyjaja-
cych zasad fiskalnych i regulacyjnych dla prywatnych firm
poszukujacych weglowodory jest sytuacja, gdy samo pan-
stwo oraz podmioty od niego zalezne stajg sie zaktadni-
kami sukcesu catej branzy. Na wczesnym etapie poszuki-
wania weglowodordw, czyli greenfield, jest to powigzanie
poprzez bezposrednie dzielenie ryzyka inwestycyjnego
(np. posiadanie udziatéw w tych samych licencjach przy
zastosowaniu zasady tzw. ring fencing) oraz otwarcie sek-
tora serwisowego wedtug zasad wolno rynkowych?. Nie
powinno tez by¢ zaskoczeniem, ze witasnie taki model
wypracowata Norwegia. Obecne przywotywanie jakoby
propozycja nowej ustawy weglowodorowej oparta byta na
norweskich wzorcach, jest dla Norwegéw niezrozumiata
o ile nie obrazliwa. To tak jakby konstruktor wozu drabinia-
stego twierdzit, ze wykwity jego wynalazczosci oparte sg na
rozwigzaniach Ferrari, bo zamontowat zderzaki i hamulce
z kilku réznych modeli tej renomowanej marki.

Zatem pozbawionym jest racjonalnego, merytorycznego
sensu debata czy opodatkowanie wydobycia weglowodo-
réw w przysztosci na poziomie 40% czy tez idea powotania
NOKE sg optymalne, czyli korzystne zaréwno dla intereséw
panstwa, jak i prywatnych inwestoréw. Nawet gdyby przy
dopracowaniu pewnych szczegétéw (proba taka podjeta
zostanie w dalszej czesci briefu) i w odpowiednich warun-
kach ekonomicznych i prawnych byty to i tak sg one dtu-
goterminowo niewiarygodne. Bardzo tatwo jest przewi-
dzie¢ ryzyko sytuacji, ze za 5, 10 czy 15 lat, gdy prywatne
spotki okazatyby sie zbyt dochodowe, zmiany prawne
niekorzystne dla prywatnych firm majace takze quasi retro-
spektywny charakter, statyby sie gltéwnym tematem kam-
panii wyborczych ze skutkiem dla firm prywatnych z géry
tatwym do przewidzenia.

Z punktu widzenia rachunku ryzyka inwestycyjnego,
bez gtebokich zmian strukturalnych w branzy poszuki-
wania i wydobycia weglowodoréw w Polsce, majacych
charakter wolnorynkowy, ale przy zachowaniu kontroli

22 To podejécie opisane zostato w artykule w Pomorskim Przegladzie Gospodarczym, G.
Pytel ,Czy Polska moze stac sie potega surowcowa?” [http://www.ppg.gda.pl/index.php/pol/
wydawnictwo/dzial_glowny/czy_polska_moze_stac_sie_potega_surowcowa), data dostepu
21.04.2013.
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strategicznej panstwa, nie da sie stworzy¢ korzystnych
i wiarygodnych warunkéw, ktére zachecityby prywat-
nych inwestoréw do podjecia olbrzymich, diugotermi-
nowych inwestycji. Podobnie jak w warunkach realnego
socjalizmu istniejace prywatne firmy nie byly w stanie
zapewni¢ réwnowagi rynkowej, zaktadajac dobrg wole

Podsumowanie

Bezdyskusyjna jest potrzeba zabezpieczenia intere-
sOw panstwa w procesie poszukiwania i wydobycia gaz
ztupkéw w Polsce, a takze zapewnienia skutecznej kontroli
organow tego panstwa nad koncesjonariuszami. Wydaje
sie jednak, ze w pierwszej kolejnosci rzad przygotowac
powinien spéjna i przemyslang strategie rozwoju sektora
gazu tupkowego w Polsce. Przeprowadzi¢ nalezy fun-
damentalng reforme struktury branzy poszukiwawczo-
-wydobywczej z zastosowaniem mechanizméw wolnoryn-
kowych, przy zachowaniu strategicznej kontroli panstwa.
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obu stron (czyli np. ze wtadzom nie chodzi o utrzymanie
aktualnej stagnacji inwestycyjnej), zarowno witadze, jak
i firmy poszukujace gazu w tupkach w Polsce, ogarnieci sa
wypracowaniem obopdlnie satysfakcjonujacych rozwia-
zan w sytuacji, gdy przy obecnej strukturze branzy takie
rozwigzania po prostu nie istnieja.

W dalszej kolejnosci zadbac¢ nalezy o likwidacje barier
negatywnie wptywajacych na tempo poszukiwan i rozpo-
znania polskich zasobéw gazu w tupkach. W nastepnym
kroku o stworzenie przewidywalnego i stabilnosci sys-
temu regulacyjnego, jednakze bez wprowadzania bardzo
restrykcyjnego systemu nadzoru i kontroli nad dziatal-
noscig operacyjng inwestoréw, ktére znacznie obnizaja
atrakcyjnos¢ inwestycyjng i konkurencyjnosc¢ Polski wsréd
innych krajéw, ktére uruchomity badz zamierzaja rozwing¢
sektor weglowodoréw niekonwencjonalnych.
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