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Sadowa weryfikacja decyzji taryfowych

Judicial review of tariff decisions

Streszczenie

Artykul analizuje sytuacj¢ prawng oraz prawo przedsig-
biorcy do zaskarzania decyzji taryfowych. Omowiono
w nim tryb, przestanki i r6znice towarzyszace wydawa-
niu decyzji taryfowej na gruncie przepisOw ustawy
z 10.04.1997 r. — Prawo energetyczne oraz ustawy
z 7.06.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbio-
rowym odprowadzaniu $ciekéw. Celem artykulu jest
proba udzielenia odpowiedzi na pytanie, z jakich powo-
dow ustawodawca zdecydowal sie na to, aby decyzja ad-
ministracyjna odmawiajaca zatwierdzenia taryfy ener-
getycznej byta weryfikowana przez sad powszechny.
Z drugiej strony, dlaczego ustawodawca uznal, ze sado-
wa kontrola decyzji administracyjnej odmawiajacej za-
twierdzenia taryfy wodociggowo-kanalizacyjnej winna
podlegac kognicji sagdu administracyjnego?

Stowa kluczowe: przedsigbiorca, decyzja taryfowa,
prawo energetyczne, sad powszechny, sad administracyjny

JEL: K20, K40, K190

Wstep

Zaopatrzenie w wodg, odprowadzanie Sciekdw, dostarcza-
nie energii elektrycznej, gazu oraz ciepta generalnie stanowia
dziatalno$¢ majaca charakter monopolu (Szydto, 2005, s. 80).
Wykonywanie jej przez przedsigbiorcow przesylowych! pod-
lega reglamentacji (Szydfo, 2004 s. 10-11; Etel, 2007,
s. 41-43). Nie ulega watpliwoSci, ze uzasadnione jest powoly-
wanie organow regulacyjnych, ktére powinny mie¢ mozliwo$¢
wydawania aktow administracyjnych zatwierdzajacych taryfe
lub odmawiajacych jej zatwierdzenia’>. Aktualnie w polskim
prawie w zakresie rynku energetycznego (energia elektrycz-
na, gaz, energia cieplna) rol¢ regulatora petni Prezes Urzedu
Regulacji Energetyki (zwany dalej Prezesem URE). W za-
kresie sektora wodociggowo-kanalizacyjnego (Walczak-Kow-
alik, 2021, s. 321) jest to wlasciwy miejscowo Dyrektor Regio-
nalnych Zarzadéw Gospodarki Wodnej (zwany dalej Dyrek-
torem RZGW). Organem regulacyjnym II instancji jest Pre-
zes Pafistwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie
(zwany dalej Prezesem PGW Wody Polskie)?.
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Abstract

Study analyzes the legal situation and the entre-
preneur's right to appeal tariff decisions. The article
discusses the mode, prerequisites and differences
accompanying the issuance of a tariff decision on the
basis of the provisions of the Energy law of 10 April
1997 and the Act of 7 June 2001 on collective water
supply and collective sewage disposal. The purpose of
the article is to try to answer the question of why the
legislator decided that an administrative decision
refusing to approve an energy tariff should be reviewed
by a common court. On the other hand, why did the
legislator decide that judicial review of an
administrative decision refusing to approve a water
and sewage tariff should be subject to the cognizance
of the administrative court?

Keywords: entrepreneur, tariff decision, energy law,
common court, administrative court

Punktem wyjScia do udzielenia odpowiedzi na pytania po-
stawione w niniejszym artykule jest ustalenie cech podob-
nych oraz rdznigcych obydwa postgpowania taryfowe. Na-
stepnie zostanie podjeta proba wyjasnienia, dlaczego polski
ustawodawca zdecydowal si¢ na odmienne (W znaczeniu
ustrojowym) uksztaltowanie procedury rozstrzygania odwo-
tah od decyzji taryfowych wydawanych przez wyzej wymie-
nione organy regulacyjne (Prezesa URE i Dyrektora
RZGW). W tym kontekscie istotne jest znalezienie argu-
mentow, ktore pozwola stwierdzié, ze by¢ moze sluszne jest,
aby decyzja administracyjna odmawiajaca zatwierdzenia ta-
ryfy energetycznej byta poddana sprawdzeniu przez sad po-
wszechny. W przypadku za$ decyzji odmawiajacej zatwierdze-
nia taryfy za wode i Scieki — kontroli sadu administracyjnego.
Warto zaznaczy¢, ze w doktrynie prawa administracyjnego
analizowane zagadnienie trybu zaskarzenia decyzji okre§la
sie pojeciem ,Sciezki prawa cywilnego” albo ,,$ciezki prawa
publicznego” (the path of the civil or public-law) (Kmieciak,
2022, s. 107) w zaleznosci od tego, jaki tryb do zatatwienia
sprawy administracyjnej wybral ustawodawca.
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Potrzeba zbadania postawionego problemu jest o tyle
istotna, ze w obydwu postepowaniach taryfowych role regu-
latora pelnig organy administracji publicznej. Do postepo-
wania przed nimi stosuje si¢ przepisy ustawy z 14.06.1960 r.
- Kodeks postgpowania administracyjnego* (dalej: k.p.a.).
Kwestia zaopatrzenia w wode, kanalizacj¢, energie elek-
tryczna, cieplng oraz gaz jest za§ zadaniem wiasnym gminy,
0 czym stanowi wprost art. 7 ust. 1 pkt. 3 ustawy o samorza-
dzie gminnym’.

W powyzszym kontekscie istotne jest, ze zakres oceny de-
cyzji taryfowej (w tym mozliwos¢ wydania orzeczen refor-
matoryjnych badz kasatoryjnych) dokonywanej przez sad
powszechny oraz kontroli dokonywanej przez sad admini-
stracyjny roznig si¢ od siebie diametralnie’. Fakt ten moze
wplywa¢ na interes prawny (majatkowy) przedsigbiorcy
przesylowego dziatajacego w branzy wodociagowo-kanali-
zacyjnej, a takze podmiotéw go statuujacych (wspdlnikow
lub akcjonariuszy).

Wobec zblizonego sposobu konstruowania projektu tary-
fy przez przedsigbiorcow przesytowych oraz zakresu czy tez
przestanek jej oceny przez organ regulacyjny zasadne jest
postawienie pytania, czy istniejagce w tej materii roznice sa
na tyle prawnie relewantne, aby usprawiedliwia¢ poddanie
sprawy z zakresu energetyki pod rozstrzygnigcie sadu po-
wszechnego, a sprawy taryfy wodociagowo-kanalizacyjnej
przez sad administracyjny.

Postepowania taryfowe
w ujeciu historycznym

Ustawa z 10.04.1997 r. - Prawo energetyczne’ (dalej: pr.
energ.) wprowadzono do polskiego porzadku prawnego re-
gulacje majace na celu okreSlenie zasad ksztaltowania poli-
tyki energetycznej pafstwa, warunkow zaopatrzenia i uzyt-
kowania paliw i energii, w tym ciepta, oraz dziatalnoSci
przedsigbiorstw energetycznych. Jednym z jej istotnych ele-
mentOw bylo wprowadzenie instytucji regulatora, ktorym
zostat Prezes URE (jako organ centralny administracji rza-
dowej) oraz instytucji ,.taryfy”. Zgodnie z definicja legalna
za taryfe uwazano zbior cen i optat oraz warunkoéw ich sto-
sowania, opracowany przez przedsigbiorstwo energetyczne
i wprowadzany jako obowigzujacy dla okre§lonych w nim
odbiorcow. Taryfa miafa by¢ (i jest po dzien dzisiejszy) za-
twierdzana w drodze decyzji administracyjnej przez organ
regulacyjny. Na mocy art. 30 pr. energ. do zakwestionowa-
nia rozstrzygnie¢ Prezesa URE stuzyto oraz aktualnie stuzy
odwotanie do sadu powszechnego®.

Istotne jest przywotanie uzasadnienia rzadowego projek-
tu ustawy — Prawo energetyczne’, z ktorego pierwotnie nie
wynikalo, ze od decyzji taryfowej miato przystugiwa¢ odwo-
tanie do sadu powszechnego. Zgodnie z projektowanym Ow-
cze$nie art. 31 do postgpowania przed Prezesem URE mia-
ty mie¢ zastosowanie jedynie przepisy k.p.a. Oznaczalo to,
ze projektodawca przewidzial wowczas kontrole decyzji ta-
ryfowej przez sad administracyjny. Dopiero na etapie prac
komisji sejmowych projektodawcy dostrzegli potrzebe
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wprowadzenia poprawki, ktdra wprowadzila weryfikacje de-
cyzji organu administracji przez sad powszechny'’ (éwcze-
$nie byl to sad wojewodzki w Warszawie — Sad Antymono-
polowy).

Ustawa z 7.06.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu Sciekow'! (dalej: uzzwio$) zo-
stala uchwalona kilka lat po wejsSciu w zycie pr. energ. Usta-
wodawca, regulujac materi¢ postgpowania taryfowego dla
przedsiebiorcow z branzy wodociagowo-kanalizacyjnej,
przyjal, ze akt ten okreSli tryb zatwierdzania taryf oraz usta-
nowi organ regulacyjny. Szukajac pewnej analogii do stanu
dzisiejszego, mozna stwierdzi¢, ze tym organem z mocy (6w-
czes$nie obowiazujacego) art. 24 ust. 1 uzzwio§ byta wlasciwa
rada gminy, chociaz nie bedzie to przyktad w pelni trafny,
albowiem na mocy art. 24 ust. 3 uzzwio§ to 6wczesny zarzad
gminy sprawdzal, czy taryfy zostaly opracowane zgodnie
z przepisami ustawy, i weryfikowal koszty pod wzgledem ce-
lowosci ich ponoszenia, co wskazywalo na doS¢ istotna w tej
procedurze rolg zarzadu gminy (po reformie 2002 r. i ich li-
kwidacji — wlasciwego wojta, burmistrza czy prezydenta).

Niemniej jednak zasadnicza zmiana nastapila w 2017 r.,
kiedy to ustawa z 27.10.2017 r. o zmianie ustawy o zbioro-
wym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $cie-
kéw oraz niektorych innych ustaw'?, ustawodawca powierzyt
zadania dotychczasowego regulatora nowo stworzonemu
organowi, czyli Pafstwowemu Gospodarstwu Wodnemu
Wody Polskie (w I instancji wiaciwym dyrektorom Regio-
nalnych Zarzadéw Gospodarstw Wodnych). Jak wynika
z uzasadnienia projektu ustawy, przyczyng wprowadzenia
takiego rozwiazania bylo to, iz dotychczasowe regula-
cje mogly prowadzi¢ do ,nieuzasadnionego wzrostu
cen ustug wodociagowo-kanalizacyjnych”!3. Wskazywano
takze, ze ,jednostki samorzadu terytorialnego, mimo do-
stepnych narzedzi kontrolnych, w szczegdlno$ci w postaci
prawa do weryfikacji wnioskow taryfowych, czgsto nie wyko-
rzystujg swoich uprawnief,, a tym samym nie chronig w wy-
starczajacym stopniu odbiorcow ustug przed systematycz-
nym wzrostem cen”. Rolg nowego organu regulacyjnego mia-
to by¢ za$ ,,zapewnienie weryfikacji i zatwierdzanie taryf za
zbiorowe zaopatrzenie w wod¢ i zbiorowe odprowadzanie
Sciekow pod katem ich zgodnosci z przepisami prawa, majac
na wzgledzie w szczegdlnosci ochrone odbiorcow ustug przed
nieuzasadnionym wzrostem cen i stawek optat”. Postulat ten
jest jak najbardziej stuszny. Brak jest jednak dowodow, czy
nawet uprawdopodobnienia przez projektodawcow, ze do-
tychczas obowigzujace regulacje prowadzily do patologii go-
dzacej w prawa odbiorcow ustug. Nie moze by¢ przyczyna do
ustrojowej zmiany przepisdw w zakresie procedury zatwier-
dzania taryf niepoparte dowodami twierdzenie, Ze nowo po-
wolany organ administracyjny zatatwi sprawe lepiej anizeli
dotychczasowy. W praktyce obrotu pojawil si¢ nawet wniosek
o stwierdzenie w trybie art. 191 ust. 1 pkt. 3 niezgodnoSci
z Konstytucja RP' calosci przepiséw wskazanej noweli w za-
kresie, w jakim wprowadza instytucje nowego regulatora®.

Prozno szukaé w uzasadnieniu omawianego projektu
ustawy rzeczy najwazniejszej, a mianowicie, z jakich powo-
doéw ustawodawca zdecydowal si¢ na pozostawienie sposobu
rozstrzygania sporéw w zakresie decyzji taryfowych pod ko-
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gnicja sadow administracyjnych. Wypada dostrzec, ze
w sprawach spornych okre§lonych w art. 27e ust. 1 uzzwio$
pomiedzy przedsiebiorstwem a odbiorcg ustug stuzy na mo-
cy art. 27f ust. 1 uzzwio§ odwotanie do Sadu Okregowego
w Warszawie — Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentdw.
Z jednej strony projektodawcy zatozyli, ze z jakich§ blizej
nieujawionych powoddéw sad powszechny lepiej rozpozna
sprawe sporu przedsigbiorcy przesytowego z odbiorca, lecz
sprawe¢ sporu przedsigbiorcy z organem regulacyjnym
o kwesti¢ taryfy powinien rozpoznaé¢ sad administracyjny.
Z jakich pobudek tak postapiono? Niestety nawet analiza
posiedzefi sejmowych komisji opiniujgcych ww. projekt nie
przynosi odpowiedzi na to pytanie'.

Cechy wspélne postepowan taryfowych

Pojecie taryfy jako instytucji prawnej jest rozumiane po-
dobnie zar6wno na gruncie pr. energ., jak i uzzwio$. Z art.
3 pkt. 18 pr. energ. wynika, Ze za taryfe uwaza si¢ ,,zbior cen
i stawek optat oraz warunkow ich stosowania, opracowany
przez przedsigbiorstwo energetyczne i wprowadzany, jako
obowiazujacy dla okre§lonych w nim odbiorcow w trybie
okreSlonym ustawa”. W przypadku za$ art. 2 pkt. 12 uzzwio§
za taryfe uznaje si¢ ,,zestawienie ogloszonych publicznie cen
i stawek oplat za zbiorowe zaopatrzenie w wodg i zbiorowe
odprowadzanie SciekOw oraz warunki ich stosowania”.
Wspdlnym mianownikiem jest zatem nakreSlenie przez
ustawodawce, ze za taryfe bedziemy uznawaé pewien zbidr
cen i stawek opfat oraz warunkéw ich stosowania przez
przedsiebiorcow przesytowych. Jezeli chodzi o charakter
prawny taryfy'’, to na gruncie pr. energ. prezentowany jest
poglad, iz taryfa dla paliw lub energii, o ktorej mowa w art. 3
pkt 17 pr. energ., stanowi wzorzec umowny podlegajacy
przepisom cywilnoprawnym dotyczacym umdw. Postano-
wienia wzorca ksztaltuja treS¢ umowy i zastgpuja te istnieja-
ce przed jego dorgczeniem, jezeli nie dojdzie do wypowie-
dzenia umowy (Kosciuk, 2020). Taki charakter prawny moz-
na nada¢ rowniez taryfie wodociagowo-kanalizacyjnej,
z tym ze z punktu widzenia uzzwio$§ ma ona charakter tery-
torialny i zwigzana jest z okreSlonym obszarem, na ktoérym
przedsigbiorstwo prowadzi dziafalno$¢ (Rotko, 2011), co
bedzie odrozniaé ja od taryfy energetyczne;.

Generalnie, sposdb konstruowania wniosku taryfowego
na gruncie pr. energ. wyznaczaja przepisy ustawy (art. 451in.
pr. energ.) oraz poszczegdlne rozporzadzenia taryfowe, to
jest:

e rozporzadzenie Ministra Klimatu i Srodowiska
z 29.11.2022 r. w sprawie sposobu ksztattowania i kalkulacji
taryf oraz sposobu rozliczefi w obrocie energig elektryczng'®,

e rozporzadzenie Ministra Energii z 15.03.2018 r. w spra-
wie szczegOtowych zasad ksztaltowania i kalkulacji taryf
oraz rozliczenn w obrocie paliwami gazowymi'?,

e rozporzadzenie Ministra Klimatu z 7.04.2020 r. w spra-
wie szczegOtowych zasad ksztaltowania i kalkulacji taryf
oraz rozliczen z tytulu zaopatrzenia w cieplo®.
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W zakresie konstrukeji taryfy wodociaggowo-kanalizacyj-
nej punkt wyjScia stanowia przepisy znajdujace si¢ w roz-
dziale 5 uzzwio$, zatytutowanym ,,Zatwierdzanie taryf oraz
zasady rozliczen za zbiorowe zaopatrzenie w wodg i zbioro-
we odprowadzanie Sciekow”. Podobnie jak w przypadku
przedsigbiorcOw energetycznych, szczegblowe wytyczne co
do sposobu konstrukcji wniosku taryfowego znajduja sie
w akcie wykonawczym do ustawy, tj. w rozporzadzeniu Mi-
nistra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srodladowej
z 27.02.2018 r. w sprawie okreSlania taryf, wzoru wniosku
o zatwierdzenie taryfy oraz warunkOw rozliczen za zbiorowe
zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie Sciekdw?!.

Postgpowania administracyjne w przedmiocie zatwierdze-
nia taryfy prowadzone sg na podstawie przepisow k.p.a.”?
Koniczg sie wydaniem decyzji administracyjnej. W zakresie
oceny wniosku taryfowego organy regulacyjne maja zasad-
niczo podobne zadania natozone ustawa. Jak wynika z art. 47
ust. 2 pr. energ., Prezes URE zatwierdza taryfe badZ odma-
wia jej zatwierdzenia w przypadku stwierdzenia niezgodnoSci
taryfy z zasadami i przepisami, o ktorych mowa w art. 44-46
pr. energ.

Wrtasciwy Dyrektor RZWG na podstawie art. 24 ¢ ust. 1
uzzwio$ ocenia projekt taryfy oraz uzasadnienie, o ktorym
mowa w art. 24b ust. 4 pkt 2, pod wzgledem zgodnoSci
z przepisami uzzwio§ oraz przepisami ustawy z 20.07.2017 r.
— Prawo wodne. Analizuje takze zmiany warunkdw ekono-
micznych wykonywania przez przedsigbiorstwo wodociago-
wo-kanalizacyjne dzialalnoSci gospodarczej, w tym marze
zysku, oraz weryfikuje koszty, o ktdrych mowa w art. 20 ust. 4
pkt 1, pod wzgledem celowosci ich ponoszenia w celu za-
pewnienia ochrony interesow odbiorcoéw ustug przed nie-
uzasadnionym wzrostem cen.

Wobec powyzszego postgpowania taryfowe charakteryzu-
ja si¢ zasadniczymi podobiefistwami, ktore wyrazaja sie
w konstruowaniu (a nast¢pnie ocenie) wniosku taryfowego:

e na podstawie szczegétowych wytycznych zawartych
w rozporzadzeniu wlasciwego ministra,

e w sposOb zapewniajacy pokrycie kosztow uzasadnionych
dziatalno$ci gospodarczej przedsigbiorcy przesytowego?,

e dazac do eliminacji zjawiska tzw. subsydiowania skro-
$nego*,

e w sposob uwzgledniajgcy ochrong intereséw odbiorcow
przed nieuzasadnionym poziomem cen i stawek oplat®.

Ponadto przedsigbiorstwo energetyczne jest obowiazane
prowadzi¢ ewidencje ksiggowa w sposob umozliwiajacy od-
rebne obliczenie kosztow i przychoddéw. Taki sam obowig-
zek nalozony jest na przedsiebiorstwa z branzy wodociago-
wo-kanalizacyjnej*. Celem tego zabiegu jest zapewnienie
rownego traktowania odbiorcOw oraz eliminowanie subsy-
diowania skro$nego.

Réznice

Po pierwsze, postepowania taryfowe prowadzone na pod-
stawie pr. energ. zaczynaja si¢ i koficza przed Prezesem



URE jako organem administracji publicznej. W przypadku
postepowan prowadzonych na gruncie uzzio§ organem I in-
stancji jest wiaSciwy Dyrektor RZGW. W 11 instancji wiaSciwym
organem jest Prezes PGW Wody Polskie. Omowiona rdznica
wynika oczywiscie z przyjetego przez ustawodawce zroznico-
wanego modelu rozstrzygania spordéw sadowych pomiedzy
przedsigbiorstwami przesylowymi a wtasciwymi regulatorami.

Druga rdznica jest to, iz przedsiebiorcy energetyczni
opracowujacy taryfe mogg zaproponowac okres jej obowig-
zywania. Wynika to wprost z art. 47 ust. 1 pr. energ., ktory
stanowi, iz ,przedsigbiorstwa energetyczne posiadajace
koncesje ustalaja taryfy dla paliw gazowych i energii, ktdre
podlegaja zatwierdzeniu przez Prezesa URE, oraz propo-
nuja okres ich obowigzywania”. Koficowo to jednak do za-
kresu dzialania Prezesa URE nalezy ustalanie okresu obo-
wiazywania taryfy, ktore swoj wyraz powinno znalez¢ w de-
cyzji koficzacej postgpowanie (Muras, 2016). Prawo nie
przewiduje mozliwoSci zlozenia propozycji okresu obowig-
zywania taryfy wodociagowo-kanalizacyjnej. Wynika to
wprost z art. 20 ust. 1 uzzwio$, ktory stanowi, ze ,,przedsig-
biorstwo wodociggowo-kanalizacyjne okre§la taryfe na
okres 3 lat”.

Po trzecie, ustawodawca przewidzial, ze taryfa wodocia-
gowo-kanalizacyjna moze w okreSlonych przypadkach wejs¢
W zycie z mocy prawa. Stanowi o tym art. 24 f ust. 2 uzzwios.
Stanie si¢ tak w sytuacji, w ktorej organ regulacyjny nie wyda
decyzji rozstrzygajacej o wniosku taryfowym w terminie 45 dni
od daty wszczecia postepowania administracyjnego. Przepisy
pr. energ nie przewiduja za$ podobnego rozwigzania.

Po czwarte, art. 49 ust. 1 pr. energ. przewiduje uprawnie-
nie Prezesa URE do zwolnienia z obowiazku przedktadania
taryf do zatwierdzenia, jezeli stwierdzi on, Ze przedsigbior-
stwo dziata w warunkach konkurencji. W skali kraju funk-
cjonuje natomiast kilkaset przedsigbiorstw wodociggowo-
-kanalizacyjnych, ale kazde z nich na obszarze swojego dzia-
tania jest naturalnym monopolista, tak wigc wykazana rdz-
nica wydaje si¢ by¢ w pewnym sensie naturalna®’.

Po piate, na mocy art. 24 ust. 6 uzzwio$ rada gminy moze
udzieli¢ dotacji przedsigbiorstwu wodociaggowo-kanalizacyj-
nemu, podejmujac uchwalte o doplacie dla jednej, wybra-
nych lub wszystkich taryfowych grup odbiorcow ustug. Takie
rozwigzanie nie funkcjonuje przy taryfie energetycznej. Wy-
pada odnotowa¢, ze w pr. energ. funkcjonuje jedynie insty-
tucja tzw. dodatku energetycznego przyznawanego na mocy
decyzji administracyjnej (por. art. 5d ust. 1 pr. energ.) dla
,odbiorcow wrazliwych?®”,

Po szoste, najistotniejsza roznica wydaje si¢ by¢ mozliwy
sposob zakoficzenia postgpowania sagdowego, ktory w przy-
padku przedsiebiorcy energetycznego bedzie wynikaé
z przepisow ustawy z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania
cywilnego® (dalej: k.p.c.), a w przypadku przedsigbiorcy
wodociggowo-kanalizacyjnego — z przepisOw ustawy
2 30.08.2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi® (dalej: p.p.s.a.). Sad powszechny rozpozna-
jacy odwotanie od decyzji odmawiajacej zatwierdzenia tary-
fy w razie jego uwzglednienia na mocy art. 479°° § 2 k.p.c.
ma uprawnienie do uchylenia zaskarzonej decyzji albo jej
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zmiany (w caloSci lub czgsci) i orzeczenie co do istoty spra-
wy. Jak zaznacza A. Majchrowska, to okolicznoSci sprawy
wskazuja, czy postepowanie przed organem administracji
bedzie wymagato dalszych czynnosci, czy tez uchylenie de-
cyzji zakonczy rowniez postgpowanie administracyjne (Pia-
skowska, 2022). Majac na wzgledzie interes majatkowy
przedsigbiorcy przesylowego, kluczowa jest jednak mozli-
wos¢ uzyskania orzeczenia reformatoryjnego, ktore w spo-
sob definitywny zakoficzy spor’! i pozwoli na wprowadzenie
taryfy w zycie. W takim przypadku orzeczenie sadu po-
wszechnego winno w pewnym sensie ,,zastgpowac” pozytyw-
ng decyzje taryfowa, jaka powinien wyda¢ organ regulacyj-
ny, analizujac przedtozong mu taryfe.

Zasadniczo sad administracyjny na gruncie spraw taryfo-
wych nie posiada uprawnien reformatoryjnych w stosunku
do zaskarzonego aktu administracyjnego®>. Wynika to, jak
wiadomo, z istoty kontroli sagdowoadministracyjnej, ktora
sprowadza si¢ do badania i ewentualnego korygowania
dziatania lub zaniechania organéw administracji publicznej,
a nie zastepowania ich w zatatwianiu spraw przez wydawa-
nie koncowego rozstrzygnigcia w sprawie (Plesnarowicz-
-Durska, 2014; Masternak-Kubiak, 2009). Co do zasady sad
administracyjny w razie uwzglednienia skargi bedzie upraw-
niony do wydania orzeczenia:

e uchylajacego decyzj¢ organu II instancji (lub tez I in-
stancji w zalezno$ci od rodzaju naruszen);

e stwierdzajacego niewazno$¢ decyzji organu II instancji
(lub tez I instancji w zalezno$ci od rodzaju naruszen).

W kazdym z wyzej wskazanych przypadkéw nie nastapi
jednak z mocy orzeczenia sagdowego rozpoznanie sprawy
co do istoty. OczywiScie w tym kontekScie nalezy rdwniez
przywolac tre$¢ art. 188 p.p.s.a., ktdry stanowi, ze , Naczel-
ny Sad Administracyjny w razie uwzglednienia skargi kasa-
cyjnej, uchylajac zaskarzone orzeczenie, rozpoznaje skar-
ge, jezeli uzna, ze istota sprawy jest dostatecznie wyjasnio-
na”. Niemniej jednak merytoryczne rozpoznanie skargi
wymaga wydania przez NSA jednego z orzeczen przewi-
dzianych dla wojewo6dzkich sadéw administracyjnych
w przepisach art. 145-151 p.p.s.a. (Dauter, 2021), co nie
zmienia zasadniczo sytuacji prawnej przedsigbiorcy prze-
sylowego.

Jedynie na mocy art. 145a §1 p.p.s.a. ,,w przypadku, o kto-
rym mowa w art. 145 § 1 pkt 1 lit. a lub pkt 2 [p.p.s.a.], jeze-
li jest to uzasadnione okolicznoS$ciami sprawy, sad zobowig-
zuje organ do wydania w okre§lonym terminie decyzji lub
postanowienia wskazujac sposob zalatwienia sprawy lub jej
rozstrzygniecie, chyba ze rozstrzygnigcie pozostawiono
uznaniu organu”. Zastosowanie przywolanego przepisu
przez sad moze pozwoli€ na relatywnie szybsze zakonczenie
sprawy.

Zakladajac, ze wniosek taryfowy przedsigbiorcy wodocia-
gowo-kanalizacyjnego bedzie merytorycznie i formalnie po-
prawny, to w przypadku otrzymania decyzji odmawiajacej
zatwierdzenia taryfy jego pozycja w postepowaniu sgdowym
nie bedzie réwna pozycji przedsigbiorcy energetycznego,
ktory w razie sporu z organem bedzie mdgt oczekiwaé orze-
czenia zalatwiajacego sprawe co do istoty.
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Konstytucja RP w art. 177 wprowadza domniemanie wta-
Sciwosci sadodw powszechnych we wszystkich sprawach z wy-
jatkiem tych, ktore beda ustawowo zastrzezone dla wiasci-
wosci innych sagdow. Powyzszy przepis nalezy interpretowac
z uwzglednieniem normy wynikajacej art. 184 Konstytucji
RP, ktory stanowi, ze Naczelny Sad Administracyjny oraz
inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreSlonym
w ustawie, kontrole dziatalnoSci administracji publiczne;j.
Mozna stwierdzi¢, ze domniemanie drogi sadowej przed sa-
dem powszechnym istnieje tylko wtedy, gdy brak jest prze-
pisow, ktore ustalaja wlasciwos¢ rzeczowa sadu administra-
cyjnego. W doktrynie podnosi si¢, ze ustalenie takiego fak-
tu powoduje uchylenie domniemania wynikajacego z art. 177
Konstytucji RP i zwalnia sad powszechny z obowiazku roz-
patrzenia sprawy (Masternak-Kubiak, 2014). W konsekwen-
cji nalezy stusznie przyjaé, ze rodzaj sadu, przed ktdrym re-
alizuje si¢ konstytucyjne prawo do sadu, okreéla ustawo-
dawca (Gudowski, 2009). Istota problemu podniesionego
w tym artykule sprowadzala si¢ w istocie do tego, czy usta-
wodawca slusznie rozwazyt i okreslit, ze administracyjna
sprawa taryfy wodociaggowo-kanalizacyjnej powinna by¢
poddana rozstrzygnigciom sgdu administracyjnego w sytu-
acji, w ktdrej sprawa taryfy energetycznej jest poddana pod
,0sad” sadu powszechnego. Trudno doszukaé si¢ przeciez
istotnych rdznic, ktdre w sposob merytoryczny uzasadniaty-
by to, ze decyzje taryfowe wydawane przez Prezesa URE
moga by¢ zaskarzane do sadu powszechnego, a decyzje wy-
dawane przez Prezesa PGW Wody Polskie do sagdu admini-
stracyjnego. Istnieja niewatpliwie cechy wspdlne obydwu
postepowan nakazujace podobne konstruowanie® oraz kry-
teria oceny wniosku taryfowego. Wypada zauwazy¢, ze za-
rOwno na gruncie pr. energ., jak i uzzwio$. chronione sa
W znacznej mierze te same wartosci.

Po pierwsze, wykazane zostato, ze zaréwno taryfa energe-
tyczna, jak i wodociggowo-kanalizacyjna musi by¢ skonstru-
owana w taki sposob, aby zapewnia¢ pokrycie uzasadnio-
nych kosztéw przedsigbiorcy przesytowego. Nie moze bo-
wiem dochodzi¢ do sytuacji, w ktdrej ,kosztem” realnego
zadluzenia przedsiebiorcy i generowania przez niego straty
w dzialalnoSci gospodarczej mieliby korzysta¢ odbiorcy
ustug w ramach nizszej taryfy**. Specyfika komunalnych lub
pafistwowych spotek prawa handlowego, lecz takze i prywat-
nych osobowych lub kapitalowych spoiek zaklada w pierw-
szej kolejnoSci potrzebe ich rentownosci na rynku poprzez
pokrycie uzasadnionych kosztow dziatalnosci.

Po drugie, przedsigbiorcy przesylowi maja obowigzek
konstruowa¢ taryfe w sposdb zapobiegajacy powstaniu zja-
wiska subsydiowania skro$nego, ktdrego brak przeklada si¢
na realizacje (wspolnego dla obydwu postepowan) postula-
tu ochrony odbiorcéw przed nieuzasadnionym wzrostem
cen. Srodkiem realizujacym ten cel jest prowadzenie ksiag
rachunkowych przedsigbiorcow przesytowych w sposob
umozliwiajacy dokonanie rzetelnej oceny przez organ, czy
nie zachodzi naruszenie obowiazkdw w tym zakresie.

Poczynione dalej wnioski nie beda rzecz jasna dotyczyly
sytuacji prawnej przedsiebiorcy, ktdry swoja sprawe admini-
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stracyjna z organem (merytorycznie i prawomocnie) ,,prze-
gra”. W tym sensie wyrok sadu powszechnego oddalajacy
odwolanie czy tez wyrok sadu administracyjnego oddalaja-
cego skarge koficzy sprawe i nie implikuje problemow wy-
magajacych analizy.

W zwiagzku z powyzszymi uwagami przywolane w artykule
elementy rdznigce obydwa postepowania nie wydaja si¢ na
tyle istotne prawnie, aby z faktu ich istnienia wyprowadzi¢
wniosek o zasadnoSci rozpoznawania spraw taryfowych
przez sady powszechne w przypadku przedsigbiorcow ener-
getycznych oraz administracyjne — w przypadku przedsie-
biorcéw z branzy wodociggowo-kanalizacyjnej®.

Warto zwrdci¢ przy tym uwage na dwie zasadnicze kwe-
stie, a mianowicie przedsigbiorca przesylowy w postepowa-
niu prowadzonym na gruncie pr. energ., a nastepnie k.p.c.
prowadzi kontradyktoryjny proces z organem regulacyjnym.
Dysponuje znacznie szerszym wachlarzem procesowych
wnioskow dowodowych niz przedsigbiorca prowadzacy spor
z organem regulacyjnym na podstawie przepisow uzzwio$*
ip.p.s.a. Wynika to bowiem z istoty r6znic pomigdzy proce-
sem cywilnym a postepowaniem przed sadem administracyj-
nym. W postepowaniu cywilnym przedsigbiorca zyskuje
uprawnienia do przeprowadzenia przez sad dowodow (np.
ze Swiadkow, bieglych, instytutu), ktérych merytoryczna
ocena moze skutkowa¢ wydaniem prawomocnego wyroku
reformatoryjnego. Taki wyrok w zasadzie rozstrzygnie spra-
we co do istoty. W sposob definitywny zakoficzy spOr pomig-
dzy przedsigbiorca przesylowym a organem regulacyjnym?’.
Korzysci z takiego rozwigzania sa dla przedsigbiorcy ewi-
dentne. Jest on w stanie w relatywnie szybki sposdb dopro-
wadzi¢ do stosowania cen przez siebie zaproponowanych,
ktorych organ nie chcial uznaé za merytorycznie zasadne,
wydajac w konsekwencji wadliwa decyzje. Prawomocny wy-
rok reformatoryjny moze w okreSlonych przypadkach stano-
wi¢ takze podstawe do dochodzenia przez przedsigbiorce
roszczen z podstawy okre§lonej w art. 417" §2 k.c.

Ponadto, patrzac na powyzsze rozwazania przez pryzmat
przepisdw p.p.s.a., warto zauwazy¢, ze ogolnie sytuacja praw-
na (w tym procesowa) przedsigbiorcy dziatajacego w branzy
wodociggowo-kanalizacyjnej jest mniej korzystna. Jest tak
dlatego, ze sady administracyjne sg ,,sadami prawa”. Zakla-
dajac, ze z merytorycznego punktu widzenia wniosek taryfo-
wy przedsigbiorcy przesytowego jest obiektywnie zgodny
z prawem, to biorac pod uwage charakter orzeczen sadu ad-
ministracyjnego, przedsiebiorca nie moze liczy¢ na relatywnie
szybkie zakoficzenie jego sprawy®s. Moze si¢ to przekladaé na
jego sytuacje ekonomiczng. Brak mozliwosci stosowania za-
wnioskowanej taryfy wobec powszechnie znanych czynnikow
makroekonomicznych moze przyczyni¢ si¢ do zgloszenia
wniosku restrukturyzacyjnego lub upadtosciowego™.

Z art. 145a § 1 p.p.s.a. wynika, ze w przypadku, o ktorym
mowa w art. 145 § 1 pkt 1 lit. a lub pkt 2 p.p.s.a., jezeli jest
to uzasadnione okolicznoSciami sprawy, sad zobowiazuje
organ do wydania w okreS§lonym terminie decyzji lub posta-
nowienia, wskazujac sposob zatatwienia sprawy lub jej roz-
strzygnigcie, chyba ze rozstrzygnigcie pozostawiono uzna-
niu organu. Jako otwarte nalezy przy tym pozostawi¢ pyta-
nie, czy decyzja wydawana przez organ na podstawie art. 24c



uzzwio$ jest decyzja uznaniowa czy tez zwigzang. Niemniej
jednak nawet zastosowanie tego przepisu przez sad admini-
stracyjny nie daje przedsigbiorcy korzySci ptynacych z wyko-
nania wyroku reformatoryjnego wydanego przez sad po-
wszechny.

W ramach wnioskow de lege ferenda powinna nastapic¢ no-
welizacja przepisu art. 27f uzzwio§ w taki sposob, aby roz-
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szerzono katalog rozpoznania spraw przez Sad Okregowy
w Warszawie — Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentow
takze o sprawy taryfowe. Istotne byloby w tej mierze takze
zrezygnowanie z rozpoznawania spraw w I instancji przez
organ regulacyjny, ktérym obecnie jest wiasciwy Dyrektor
RZGW na rzecz Prezesa PGW Wody Polskie (analogicznie
do pozycji Prezesa URE).

Przypisy/Notes

! Przez pojecie przedsigbiorcy przesytowego rozumiem zaréwno przedsigbiorce energetycznego prowadzacego dzialalnos¢ na podstawie przepiséw pr. energ.,
jak i przedsigbiorcg wodociagowo-kanalizacyjnego prowadzacego dzialalno$¢ zgodnie z uzzwios.

2 Organy regulacyjne posiadaja szereg innych kompetencji, ktére nie beda przedmiotem analizy w niniejszym artykule. Na potrzeby niniejszego artykulu przez
pojecie zatwierdzenia taryf lub decyzji taryfowej bede rozumial decyzje administracyjna wydana na podstawie art. 47 ust. 2 pr. energ.; lub art. 24c ust. 2 i 3 uzzwios,
za$ postgpowanie w tym zakresie bede okreSlat skrotowo jako ,,postegpowanie taryfowe”.

Sw niniejszym artykule przez pojecie organu regulacyjnego bede rozumiat zaréwno Prezesa URE — dla spraw objetych jego wlasciwoscig rzeczowa, jak
i wlasciwego Dyrektora RZWG i Prezesa PGW Wody Polskie (jako organ drugiej instancji).

4T D2.U 2 2022 r., poz. 2000.

T, Dz. U. 2 2023 r., poz. 40.

O Por. art. 145a § 1 ustawy z 30.08.2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 329 z p6zn. zm.) oraz art. 386 § 1
i4kp.c.

7T. Dz.U. 2022 r., poz. 1385.

8 Aktualnie od decyzji Prezesa URE stuzy odwolanie do Sadu Okregowego w Warszawie — sadu ochrony konkurencji i konsumentéw, za$ postgpowanie toczy
si¢ wedlug przepisow o postgpowaniu w sprawach z zakresu regulacji energetyki (por. art. 47946 k.p.c. i n.).

? Druk nr 1290 2 2.10.1995 1.

10por. sprawozdanie stenograficzne z 95 posiedzenia Sejmu RP z dni od 4.12.1996 r. do 6.12.1996 r., s. 224.

1'Tj. Dz.U. 2020r., poz. 2028.

12D2.U. 2017 r., poz. 2180.

13 Por. s. 1 uzasadnienia projektu ustawy dostep: https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1905 z 27.12.2022 r.

14 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).

15 Sprawa w Trybunale Konstytucyjnym zawista pod sygn. akt. K 19/18.

16 Wypada zasygnalizowa¢, ze na powyzszy problem uwagg zwracala m.in. Izba Gospodarcza Wodociagi Polskie (pismem z 9.10.2017 r.) oraz Prezydent Miasta
Gdanska (pismo z 2.10.2017 r.). Obydwa podmioty uczynily to w ramach stanowiska zgloszonego na etapie konsultacji publicznych projektu ustawy
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12303254/katalog/12460071#12460071

17 Rozrozniam w tym miejscu pojecie charakteru prawnego ,,taryfy” od charakteru prawnego decyzji taryfowej (decyzja zwigzana lub uznaniowa), ktory nie jest
przedmiotem rozwazan w niniejszym artykule.

18 Dz.U. poz. 2505.

19T. Dz.U. 2 2021 ., poz. 280.

2 pzU. poz. 718 z p6zn. zm.

21 Tj. Dz.U. 22022 1., poz. 1074,

22 Co wynika wprost z art. 30 ust. 1 pr. energ. oraz 27c ust. 1 uzzwios.

23 Por. art. 45 ust. 1 pkt. 1 pr. energ. oraz art. 2 pkt. 2 uzzwios.

24 Por. art. 44 ust. 1, art. 46 ust. 1, ust. 3 i ust. 5 pr. energ. oraz § 3 ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srodladowej z 27.02.2018 1.
w sprawie okreSlania taryf, wzoru wniosku o zatwierdzenie taryfy oraz warunkow rozliczen za zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie Sciekow.

25 Por. art. 45 ust. 1 pkt. 3 pr. energ. oraz 24 c ust. 1 pkt. 2 uzzwios§.

20 Por. art. 44 ust. 1 pr. energ. oraz art. 20 ust. 1 pkt. 4 oraz ust. 5 uzzwios.

7 Por. Informacja o wynikach kontroli Najwyzszej Izby Kontroli w sprawie ksztaltowania cen ustug za dostarczanie wody i odprowadzanie $ciekow, nr ewid.
20/2016/P/15/101/LSZ, s. 13. https://www.nik.gov.pl/plik/id,11672,vp,14030.pdf

28 Zgodnie z definicjg legalng wyrazong w art. 3 ust. 13c pr. energ. odbiorca wrazliwy energii elektrycznej to osoba, ktorej przyznano dodatek mieszkaniowy
w rozumieniu art. 2 ust. 1 ustawy z 21.06.2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (Dz.U. z 2021 r., poz. 2021), ktora jest strona umowy kompleksowej lub umowy
sprzedazy energii elektrycznej zawartej z przedsigbiorstwem energetycznym i zamieszkuje w miejscu dostarczania energii elektryczne;j.

2 Tj. Dz.U. 22021 r., poz. 1805.

30T Dz.U. 22022 1., poz. 329.

o tym, ze to wlasnie definitywne zalatwienie sprawy jest kluczowe dla przedsigbiorcéw przesylowych swiadczy apel Izby Gospodarczej ,, Wodociagi Polskie”
do Premiera RP z 15.09.2022 r., w ktérym wskazuje si¢ na wyjatkowo trudna sytuacj¢ ekonomiczng przedsigbiorcéw z branzy wodociagowo-kanalizacyjne;.
https://www.igwp.org.pl/wp-content/uploads/2022/11/Apel-o-pomoc.pdf

32 Nalezy odnotowad, ze przedstawiciele doktryny opowiadaja si¢ za otwarta tzw. formula jurysdykcji sadéw administracyjnych. Jak wskazuje Z. Kmieciak, ,,sama
redakcja art. 184 zd. 1 [Konstytucji RP — przypis M.P.] pozostawia duzo swobody w doborze rozwiazan ustrojowych i instytucjonalnych stuzacych wypelnianiu tego
zadania. Kontrola ta stanowi — stosownie do art. 1 § 1 p.p.s.a. — form¢ wykonywania wymiaru sprawiedliwoSci i przeprowadzana jest z uwzglgdnieniem kryterium
zgodnoSci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej”. Patrz. Kmieciak, 2022, s. 107-123.

3 Oczywiscie z uwzglednieniem specyfiki danej branzy (energia elektryczna, gaz, cieplo czy wodociagi i kanalizacja).

34 Por. uzasadnienie wyroku SN z9.03.2011 r., III SK 37/10, OSNP 2012, nr 9-10, poz. 130., w ktorym Sad stwierdzil, ze ,,w sytuacji gdy taryfa wskutek ingerencji
Prezesa Urzedu zostaje ustalona na takim poziomie, ze zmiana otoczenia rynkowego niezalezna od samego przedsigbiorstwa energetycznego, jak i nie wynikajaca
z dzialafi regulacyjnych samego Prezesa, skutkuje tym, ze przedsigbiorstwo energetyczne nie otrzymuje za sprzedawane paliwo gazowe ceny pozwalajacej pokryé
poziom uzasadnionych kosztéw, ma ono sluszny interes w zmianie decyzji, a z interesem tym nie koliduje interes spoleczny”. W uzasadnieniu wyroku SN
2 20.04.2017 r., IIT SK 13/16, Lex nr 2336674, Sad, idac dalej, stwierdzil, ze ,,w Swietle art. 45 ust. 1 p.e. przedsigbiorstwo energetyczne ma obowiazek ustalania taryf
w taki sposob, by z jednej strony zapewni¢ sobie pokrycie poniesionych kosztéw i odpowiedni zwrot z kapitatu zaangazowanego w swoja dzialalnos¢ (osiggniecie
nalezytego zysku), a z drugiej gwarantowa¢ odbiorcom ochrong przed nieuzasadnionym poziomem cen i stawek oplat”.
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5 Nie zachodzi tu problem potrzeby badania charakteru spraw (cywilna czy administracyjna), albowiem obydwie sprawy sa sprawami administracyjnymi.

36 Warte odnotowania w tym miejscu jest uzasadnienie rzadowego projektu ustawy ochronie konkurencji i konsumentéw, druk nr 1996 z 6.06.2000 r.,
8. 56-57, w ktorym stwierdzono, ze istota poddania weryfikacji decyzji administracyjnej wydanej przez Prezeza UOKIK przez sad powszechny ma zapewnia¢ stronie
postepowania prawo do przeprowadzania dowodéw w rozumieniu procedury cywilnej lub skiadania stosownych wyjasnien — co przedsigbiorca moze czyni¢
w postepowaniu sagdowo-administracyjnym jedynie w waskim zakresie (art. 106 §3 p.p.s.a.).

Tw szczegOlnym postgpowaniu, jakie jest przeprowadzane w sprawach o charakterze regulacyjnym, Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw winien dziata¢
dwuetapowo i dokonaé nie tylko kontroli (oceny) legalnosci decyzji organu, ale takze dazy¢ do ustalenia okolicznosci faktycznych sprawy, a nastepnie dokonac ich
prawnej oceny w zakresie zasadno$ci odwotania (por. uzasadnienie wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 4.04.2013 r., VI ACa 4/13, Lex nr 1378917).

38 por. wyroki: WSA w Warszawie z 19.04.2023 r. , sygn. akt. V SA/Wa 1227/22; wyrok WSA w Warszawie z 4.04.2023 r. V SA/Wa 807/22; wyrok WSA
w Warszawie z 23.03.2023 r. sygn. akt. V SA/Wa 1255/22; wyrok WSA w Warszawie z 9.03.2023 r. sygn. akt. V SA/Wa 832/22; wyrok WSA w Warszawie z 7.02.2023 r.
sygn. akt. V. SA/Wa 1210/22; wyrok WSA w Warszawie z 19.01.2023 r. sygn. akt. V. SA/Wa 5114/21. W powyzszych orzeczeniach sad administracyjny uchylal decyzje
organu regulacyjnego II instancji (w kilku przypadkach takze uchylal decyzj¢ pierwszoinstancyjng). Sad we skazanych sprawach nie decydowat si¢ jednak na
wykorzystanie instytucji wynikajacej z art. 145a § 1 p.p.s.a.

¥ Por. https://www.portalsamorzadowy.pl/gospodarka-komunalna/przedsiebiorstwa-wod-kan-w-dramatycznej-sytuacji-izba-apeluje-do-premiera,404792.html
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