ΒΟΥΛΗ ΤΩΝ ΕΛΛΗΝΩΝ
ΔΙΕΥΘΥΝΣΗ ΕΠΙΣΤΗΜΟΝΙΚΩΝ MEΛETΩN
ΤΜΗΜΑ ΝΟΜΟΤΕΧΝΙΚΗΣ ΕΠΕΞΕΡΓΑΣΙΑΣ
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ΕΚΘΕΣΗ ΕΠΙ ΤΟΥ ΣΧΕΔΙΟΥ ΝΟΜΟΥ
'Ρύθμιση θεμάτων ηλεκτροπαραγωγής από ανανεώσιμες πηγές ενέργειες και από συμβατικά καύσιμα και άλλες διατάξεις".
Ι. Γενικές παρατηρήσεις
Με το παρόν νομοσχέδιο επαναπροσδιορίζεται το νομικό καθεστώς της ΔΕΗ στην οποία ανατίθεται το αποκλειστικό δικαίωμα παραγωγής, μεταφοράς και διανομής ηλεκτρικής ενέργειας. Συνοπτικά εκφραζόμενες, οι γενικές αρχές που διέπουν την άσκηση μιας δραστηριότητας με νομικό καθεστώς μονοπωλίου, τόσο στο πλαίσιο της ελληνικής έννομης τάξης όσο και στο επίπεδο της κοινοτικής έννομης τάξης, έχουν ως εξής:
Α. Το νομικό καθεστώς των μονοπωλίων στην ελληνική έννομη τάξη.
Η παραγωγή προς διάθεση στο κοινό, η μεταφορά και η διανομή της ηλεκτρικής ενέργειας θεωρείται δημόσια υπηρεσία με την ουσιαστική ή λειτουργική έννοια του όρου (Ε. Σπηλιωτόπουλου, Εγχειρίδιο Διοικητικού Δικαίου, 5η έκδ. 1991, σελ. 16 και σελ. 321 επ., 357- 358), δεδομένου ότι έχει ως αντικείμενο την παροχή προς το κοινωνικό σύνολο ενός ζωτικής σημασίας αγαθού για την ικανοποίηση βασικών αναγκών του. Για τον λόγο αυτό, η άσκηση της εν λόγω δραστηριότητας ρυθμίζεται με ειδικούς νομικούς κανόνες, οι οποίοι αποσκοπούν στην εξυπηρέτηση του δημόσιου συμφέροντος με την εξασφάλιση της παραγωγής των βασικών αγαθών, την ομαλή και οικονομική (σε τιμές κοινωνικά εύλογες) εξυπηρέτηση των διοικούμενων στο πλαίσιο της εθνικής οικονομίας και των άλλων δημόσιων σκοπών, μεταξύ των οποίων είναι και η κοινωνική ανάπτυξη (βλ. μεταξύ άλλων Ε. Σπηλιωτοπούλου, Εγχειρίδιο, ό.π. σελ. 16-17 και σελ. 321 επ., του ιδίου, Η δημοσία επιχείρησις, 1963, passim, Π.Δ. Δαγτόγλου, Γενικό Διοικητικό Δίκαιο, 3η έκδ. 1992, αριθμ. 1149 επ., με περαιτέρω παραπομπές). Φορείς της δραστηριότητας αυτής μπορεί να είναι το Δημόσιο ή, όπως συνήθως συμβαίνει, νομικά πρόσωπα που ανήκουν
στο Δημόσιο ή σε οργανισμούς τοπικής αυτοδιοίκησης (βλ. άρθρ. 215 του Κώδικα Δήμων και Κοινοτήτων), διέπονται δε από το δημόσιο ή το ιδιωτικό δίκαιο (δημόσιες, δημοτικές ή και κοινοτικές επιχειρήσεις), είτε είναι εταιρείες των οποίων μέτοχοι (ή εταίροι) είναι το Δημόσιο ή οι οργανισμοί τοπικής αυτοδιοίκησης, ή δημόσιες επιχειρήσεις και ιδιώτες είτε μόνο ιδιώτες. Από τη φύση της, η δραστηριότητα αυτή ασκείται με νομικό καθεστώς μονοπωλίου ή ολιγοπωλίου. Οι ειδικοί κανόνες άσκησης της δραστηριότητας καθορίζονται είτε απ' ευθείας από τον νομοθέτη (με νομοθετικές διατάξεις ή με κανονιστικές πράξεις οι οποίες εκδίδονται βάσει νομοθετικής εξουσιοδότησης) ή με σύμβαση η οποία συνάπτεται μεταξύ του Δημοσίου και του φορέα της δραστηριότητας και η οποία έχει χαρακτήρα διοικητικής σύμβασης (σύμβαση παραχωρήσεως). Η άσκηση της δραστηριότητας, εφ' όσον δεν ανατίθεται στον φορέα της απ' ευθείας από τον νόμο, είναι δυνατή μετά από ειδική άδεια ή βάσει της σύμβασης παραχωρήσεως (Ι. Αναστόπουλου, Οι δημόσιες επιχειρήσεις, 1987, σελ. 33 επ., 61 επ., Π.Δ. Δαγτόγλου, ό.π., αριθμ. 1161 επ., Ε. Σπηλιωτόπουλου, Εγχειρίδιο, ό.π., σελ. 357-358).
Β. Το νομικό καθεστώς των μονοπωλίων στην κοινοτική έννομη τάξη.
Σύμφωνα με το άρθρο 222 της Συνθήκης για την Ευρωπαϊκή Κοινότητα (Συνθ.ΕΚ): "Η παρούσα Συνθήκη δεν προδικάζει με κανένα τρόπο το καθεστώς της ιδιοκτησίας στα Κράτη μέλη". Επομένως, τα Κράτη μέλη είναι ελεύθερα να επιλέγουν, ανάλογα με την πολιτική και οικονομική φιλοσοφία τους, τον τρόπο οικονομικής οργάνωσης που επιθυμούν, χρησιμοποιώντας λ.χ ως μέσο άσκησης οικονομικής πολιτικής ορισμένες επιχειρήσεις στις οποίες χορηγούν ειδικά ή αποκλειστικά δικαιώματα.
Ωστόσο, το άρθρο 90 παρ. 2 Συνθ.Ε.Κ. θέτει όρους για τη χορήγηση των εν λόγω δικαιωμάτων: "Οι επιχειρήσεις που είναι επιφορτισμένες με τη διαχείριση υπηρεσιών γενικού οικονομικού συμφέροντος ή που έχουν χαρακτήρα δημοσιονομικού μονοπωλίου υπόκεινται στους κανόνες της συνθήκης, ιδίως στους κανόνες ανταγωνισμού, κατά το μέτρο που η εφαρμογή των κανόνων αυτών δεν εμποδίζει νομικά ή πραγματικά την εκπλήρωση της ιδιαίτερης αποστολής που τους έχει ανατεθεί. Η ανάπτυξη των συναλλαγών δεν πρέπει να επηρεάζεται σε βαθμό ο οποίος θα αντίκειται προς το συμφέρον της Κοινότητας".
Σύμφωνα με τις αποφάσεις του Δικαστηρίου των Ευρωπαϊκών Κοινοτήτων που οριοθέτησαν το πεδίο εφαρμογής των διατάξεων αυτών, τα Κράτη μέλη έχουν την ευχέρεια να διατηρούν ή ιδρύουν μονοπώλια κατά την παροχή ορισμένων υπηρεσιών. (Βλ. σχετικά με το ιταλικό μονοπώλιο παραγωγής και διάθεση προς το κοινό ηλεκτρικής ενέργειας,
την απόφαση του ΔΕΚ, Costa/ Enel, υποθ. 6/64, Συλλογή αποφάσεων 1964, σ. 1141). Εν τούτοις, ιδίως η πρόσφατη νομολογία του ΔΕΚ έθεσε ορισμένους περιορισμούς, ως προς τις προϋποθέσεις λειτουργίας των δημοσίων επιχειρήσεων, οι οποίοι απορρέουν από την ανάγκη αποτελεσματικής, τιμολογιακά εύλογης και τεχνικά προηγμένης παροχής μιας ζωτικής για το κοινό υπηρεσίας.
Με βάση τη διάταξη του άρθρου 90 παρ. 2 Συνθ.ΕΚ, σύμφωνα με την οποία οι κανόνες του ανταγωνισμού δεν εφαρμόζονται μόνο όταν εμποδίζουν νομικά ή πραγματικά την εκπλήρωση της ιδιαίτερης αποστολής που έχει ανατεθεί στις δημόσιες επιχειρήσεις, το Δικαστήριο προώθησε την ιδέα μιας σύγχρονης δημόσιας επιχείρησης, προσαρμοσμένης στις απαιτήσεις όχι μόνο μίας ανταγωνιστικός λειτουργούσας αγοράς αλλά και των καταναλωτών.
Πιο συγκεκριμένα στην απόφαση του, της 23.4.1991, (υποθ. C-41/90, Hoefner/Macroton), το Δικαστήριο έκρινε ότι υπάρχει κατάχρηση δεσπόζουσας θέσης όταν η δημόσια επιχείρηση δεν είναι σε θέση να ικανοποιήσει τις απαιτήσεις της αγοράς ή περιορίζει την παροχή υπηρεσιών επί ζημία των καταναλωτών. Στην περίπτωση αυτή ορθώς υποκαθίσταται η δημόσια επιχείρηση από ιδιωτικές επιχειρήσεις, έστω και κατά παράβαση των ισχυόντων εθνικών κανόνων. Στην απόφαση του, της 19.9.1991, (υποθ. 170/90, Merci/ Siderurgica), το Δικαστήριο θεώρησε ότι υπήρχε εκ νέου κατάχρηση δεσπόζουσας θέσης επειδή η δημόσια επιχείρηση, με καθεστώς μονοπωλίου, ζητούσε να πληρωθεί για υπηρεσίες που δεν είχε προσφέρει, επέβαλε τιμές δυσανάλογες, αρνούνταν να υιοθετήσει σύγχρονη τεχνολογία, με αποτέλεσμα να αυξάνει τις τιμές και να καθυστερεί την εκτέλεση των παραγγελιών. Τέλος, στην απόφαση του, της 19.5.1993, (υποθ. C-320/91, Corbeau), το Δικαστήριο, αναφορικά με την ανάληψη εκ μέρους των ιδιωτών ορισμένων συναφών με το Βελγικό Ταχυδρομείο δραστηριοτήτων, όπως η συλλογή της αλληλογραφίας από την κατοικία, εξάρτησε την προσφορά υπηρεσιών, από τις ιδιωτικές επιχειρήσεις από την ανάγκη διασφάλισης της οικονομικής ισορροπίας του Βελγικού Ταχυδρομείου.
Το πνεύμα της νομολογίας του Δικαστηρίου, κατά τα λόγια του Προέδρου της Επιτροπής J. Delors, εκφράζει την ανάγκη να συμφιλιωθεί η λογική της αγοράς με την ηθική της δημόσιας υπηρεσίας, η ανταγωνιστικότητα με τη διασφάλιση των συμφερόντων του συνόλου, η αποδοτικότητα με την άριστη διαχείριση των πλουτοπαραγωγικών πηγών, εν συντομία ο ελεύθερος ανταγωνισμός με τη δημόσια υπηρεσία. (Βλ. G. Meyrommeinc, La France demande un Statut européen des services publics, R.A.E., no 2, 1993, σελ. 51).
Γ. Το άνοιγμα της αγοράς ηλεκτρικής ενέργειας.
Εκτός από το άρθρο 90 Συνθ.ΕΚ, η διαμόρφωση των εθνικών νομικών καθεστώτων μονοπωλίων πρέπει να λαμβάνει υπ' όψη και τις υπάρχουσες κοινοτικές οδηγίες που αποβλέπουν στο άνοιγμα των εθνικών αγορών ηλεκτρικής ενέργειας.
Σύμφωνα με την Επιτροπή η εγκαθίδρυση μιας ευρωπαϊκής εσωτερικής αγοράς είναι αδιανόητη χωρίς την ύπαρξη μιας ενοποιημένης αγοράς ηλεκτρικής ενέργειας, δεδομένου ότι ο ηλεκτρισμός συνιστά θεμελιώδη συνιστώσα κάθε οικονομικής δραστηριότητας. Ωστόσο, το σχέδιο οδηγιών που διευκρίνισε η Επιτροπή, στις 21.1.1992, σχετική με την κατάργηση των αποκλειστικών δικαιωμάτων παραγωγής ηλεκτρικής ενέργειας, καθώς και την πρόσβαση των τρίτων στο κεντρικό δίκτυο διανομής, προσέκρουσαν στις έντονες επιφυλάξεις πολλών κρατών μελών με αποτέλεσμα να μην προωθηθούν. (Για τις αντιδράσεις της Γαλλίας, βλ. F. Hamon, Les monopoles des services publics français face au droit communautaire: le cas d' EDF et GDF, Recueil Dalloz Sirey, 1993, σελ. 13).
Οι μόνες συντονιστικές οδηγίες που υπάρχουν και αφορούν στον ηλεκτρισμό είναι οι οδηγίες 90/531/ΕΟΚ και 93/36/ΕΟΚ. Ειδικότερα, η οδηγία 90/531/ΕΟΚ του Συμβουλίου υιοθετεί ομοιόμορφες διαδικασίες "σύναψης συμβάσεων στους τομείς του ύδατος, της ενέργειας, των μεταφορών και των τηλεπικοινωνιών", ενώ η οδηγία 93/36/ΕΟΚ του Συμβουλίου που την συμπληρώνει, περιλαμβάνει γενικές ρυθμίσεις που συντονίζουν τις διαδικασίες για τη σύναψη δημοσίων προμηθειών.
Σύμφωνα, όμως, με το άρθρο 2 παρ. 1 στοιχείο α) της Οδηγίας 93/36 ΕΟΚ, η προθεσμία ενσωμάτωσης της οποίας στο δικαϊκό σύστημα των Κρατών μελών έληξε την 14.6.1994:
"Η παρούσα οδηγία δεν εφαρμόζεται στις συμβάσεις που συνάπτονται στους τομείς που αναφέρονται στα άρθρα 2, 7, 8 και 9 της Οδηγίας 90/ 531/ΕΟΚ".
Πρέπει να σημειωθεί ότι το παραπεμπόμενο άρθρο 9 της Οδηγίας 90/ 531/ΕΟΚ, εξαιρεί από το πεδίο εφαρμογής της τις συμβάσεις που συνάπτουν οι αναθέτοντες φορείς, δηλαδή, ως προς την περίπτωση της Ελληνικής Δημοκρατίας, η ΔΕΗ, "για την προμήθεια ενέργειας ή καυσίμων που προορίζονται για την παραγωγή ενέργειας".
II. Επί των επί μέρους διατάξεων του Σχεδίου Νόμου
1) Επί του άρθρου 1
Με το πρώτο άρθρο του νομοσχεδίου αναγνωρίζεται το αποκλειστικό δικαίωμα της ΔΕΗ στην παραγωγή ηλεκτρικής ενέργειας από οποιαδήποτε
πηγή, και της εισαγωγής, της εξαγωγής και της μεταφοράς και διανομής της σε όλη τη χώρα. Παράλληλα, στο ίδιο άρθρο ορίζονται οι κατά παρέκκλιση του εν λόγω αποκλειστικού δικαιώματος περιπτώσεις παραγωγής ηλεκτρικής ενέργειας από άλλα πρόσωπα.
Η παραγωγή ηλεκτρικής ενέργειας από πρόσωπα, πλην ΔΕΗ, υπόκειται σε διαφορετικούς όρους ανάλογα με την προέλευση της, ή μη, από συμβατικά καύσιμα. Οι περιπτώσεις αυτοπαραγωγής ηλεκτρικής ενέργειας από σταθμούς που λειτουργούν με συμβατικά καύσιμα ρυθμίζονται από την πέμπτη παράγραφο του άρθρου 1. Αναφορικά με την παράγραφο αυτή πρέπει να γίνουν δύο επισημάνσεις:
α) Η αυτοπαραγωγή ηλεκτρικής ενέργειας στην περίπτωση προσωρινής αδυναμίας της ΔΕΗ (περίπτωση α) ή υπερβολικής επιβάρυνσης (περίπτωση β), εντάσσεται στο πλαίσιο της νομολογίας του Δικαστηρίου που προαναφέρθηκε, και η οποία απαιτεί η παροχή υπηρεσιών από τα δημόσια μονοπώλια να είναι αποτελεσματική και τιμολογιακά εύλογη.
β) Ο περιορισμός της αυτοπαραγωγής ηλεκτρικής ενέργειας, μέχρι 500 KW, (περίπτωση β) δεν φαίνεται να συνάδει με την προαναφερθείσα νομολογία. Σε κάθε περίπτωση απαιτείται περαιτέρω αιτιολόγηση των ειδικών λόγων που επιβάλλουν τον εν λόγω περιορισμό.
2) Επί του άρθρου 2
1.
Με την παράγραφο 6 του άρθρου 2 του νομοσχεδίου, παρέχεται
η δυνατότητα στους ΟΤΑ, ή σε επιχειρήσεις που ελέγχονται από αυτούς,
να ιδρύουν σταθμούς ηλεκτρικής ενέργειας για να τροφοδοτούν οικισμούς,
οι οποίοι δεν συνδέονται με το δίκτυο της ΔΕΗ.
Η παράγραφος 6 δεν διακρίνει αν η παραγόμενη ηλεκτρική ενέργεια θα προέρχεται από ανανεώσιμες πηγές ενέργειας ή από συμβατικά καύσιμα. Παράλληλα, η διάταξη αυτή περιορίζει την ηλεκτροπαραγωγή στους ΟΤΑ, έστω και αν θα υπήρχε προσφορά παροχής ηλεκτρικής ενέργειας από ιδιωτικές επιχειρήσεις με εκμετάλλευση πηγών ενέργειας.
Η παροχή ηλεκτρικής ενέργειας σε καταναλωτές οικισμών από τους ΟΤΑ, ή από ελεγχόμενες επιχειρήσεις από αυτούς, θα μπορούσε να θεωρηθεί ότι συμβαδίζει με τις απαιτήσεις του άρθρου 90 Συνθ.ΕΟΚ. εφ' όσον ο αποκλεισμός τρίτων επιχειρήσεων συνιστά αναγκαίο όρο αποτελεσματικής εκπλήρωσης της προκείμενης αποστολής. Διαφορετικά, και ιδίως όταν τρίτες επιχειρήσεις είναι σε θέση να προσφέρουν, με επωφελέστερους για το κοινό όρους, την αναγκαία ηλεκτρική ενέργεια, ο αποκλεισμός τους φαίνεται να προσκρούει στις αρχές του ελεύθερου ανταγωνισμού.
2.
Η τιμολόγηση της ηλεκτρικής ενέργειας, με την οποία η ΔΕΗ θα
αγοράζει την παραγόμενη ενέργεια από αυτοπαραγωγούς και ανεξάρτητους παραγωγούς (άρθρο 2 παρ. 3), πρέπει να μη συνιστά κατάχρηση της δεσπόζουσας θέσης της ΔΕΗ. λ.χ. με την άμεση ή έμμεση επιβολή μη δικαίων τιμών αγοράς. (Βλ. σχετική την απόφαση του Δικαστηρίου της 20.3.1985, υποθ. 41/83, Ιταλία /Επιτροπής (British Telecom).
Αθήνα, 19.9.1994
Ο εισηγητής επιστημονικός συνεργάτης
Αστέρης Πλιάκος
Επίκ. Καθηγητής Οικ. Πανεπιστημίου Αθηνών
Ο Προϊστάμενος του Τμήματος Στέλιος Κουσούλης Λέκτωρ Παν/μίου Αθηνών
Για το Επιστημονικό Συμβούλιο Καθηγητής Γεώργιος Κουμάντος
