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1. Wprowadzenie

Funkcja regulacyjna wyrosta na gruncie funkcji nadzorczej i Swiad-
czacej. Od lat 90. XX w. administracja regulacyjna oraz regulacja
i administracyjne prawo regulacji sa przedmiotem zainteresowania
przedstawicieli europejskiej doktryny nauk administracyjnych!.
Przyjmuje sie, ze przykladem organow regulacyjnych sg amery-
kanskie agencje?, okreslane jako niezalezne. Ksztaltowanie si¢ ame-
rykanskich wzorc6ow regulacji Igczylo sie z rynkami telefonii, energii

! M. Przybylska, Pojecie administracji regulacyjnej. Administracja, ,Teoria.
Dydaktyka. Praktyka” 2007, nr 3(8), s. 156.

2 Agencje majg znaczny stopien niezaleznosci wobec innych organéw federal-
nych i stanowych. U ich podstaw lezy idea powierzenia przez Kongres Stanow
Zjednoczonych grupie ludzi zadania regulowania okreslonej sfery gospodarki,
co nie pozbawia Kongresu ani sgdow amerykanskich mozliwosci wkraczania
w te sfere oraz kontrolowania dziatalnosci agencji.
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elektrycznej i transportu kolejowego. Na rozwo6j regulacji miata
wplyw monopolizacja przemysiu i powigzana z tym manipulacja
cenami towarow i ustug. Podyktowane to byto réwniez negatywnymi
skutkami kryzysu gospodarczego z 1929 r. oraz zapoczgtkowanym
w latach 60. XX w. ruchem na rzecz ochrony praw konsumenta, co
wynikato z niewtasciwych metod handlu, wprowadzajgcych w btgd
nazewnictwem towaréw, oraz naduzy¢ w udzielaniu kredytéow kon-
sumpcyjnych3.

W Unii Europejskiej istnieja w systemie administracji publicznej
organy o charakterze regulacyjnym, tzw. regulatorzy rynku — posia-
dajacy status centralnych organoéw administracji rzadowej. Wedtug
art. 82 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska* zadaniem
organow regulacyjnych jest ochrona konkurencji i jej ostatecznych
beneficjentow, czyli konsumentow.

Utworzenia krajowych organéw regulacyjnych wymagaly prze-
pisy unijne, w ktorych upatruje si¢ Zrodet ujednolicenia struktur
i zasad regulowania sektoréw infrastrukturalnych. Przynaleznoscé
Polski do Unii Europejskiej spowodowata pojawienie si¢ instytucji,
ktére w pewnym sensie majgq charakter ponadpanstwowy i naleza
do systemu prawa europejskiego jako catosci. Po raz pierwszy
pojecie krajowego organu regulacyjnego (ang. national regulatory
authority) pojawito si¢ w dyrektywie Rady 92/44/WE z 5 czerwca
1992 r. w sprawie zastosowania zasady otwartej sieci (ONP) do taczy
dzierzawionych®. Artykut 86 TWE stat sie podstawg liberalizacji,
ktorej nastepstwem stalo sie wprowadzenie dzialan regulacyjnych
panstwa, a tym samym wyodrebnienie, w ramach administracji
publicznej, administracji regulacyjnej, odnoszacej sie do zliberali-
zowanych sektoréow infrastrukturalnych®.

3 T. Wos, Niezalezne organy regulujgce w Stanach Zjednoczonych Ameryki.
Zagadnienia prawne, Krakow 1980, s. 13-17.

4 Traktat ustanawiajgcy Wspolnote Europejskg, Dz. Urz. UE C 321E, s. 1.

5 Dyrektywa Rady 92/44/WE z dnia 5 czerwca 1992 r. w sprawie zasto-
sowania zasady otwartej sieci (ONP) do laczy dzierzawionych, Dz.Urz. We L
Nr 165, s. 27.

¢ Traktat ustanawiajacy Wspélnote Europejska (TWE), Dz.Urz. UE 2006
C 321E.
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2. Pojecie regulacji

Definicja regulacji w ujeciu normatywnym wystepuje tylko w art. 3
pkt 15 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne?,
wedlug ktorego to stosowanie okreslonych ustawg Srodkoéw praw-
nych, wlacznie z koncesjonowaniem, stuzacych do zapewnienia
bezpieczenstwa energetycznego, prawidiowej gospodarki paliwami
i energig oraz ochrony interesow odbiorcéw, a ponadto ogdlnie
stosowane okreslenie organu regulacyjnego pojawia si¢ w ustawie
z dnia 7 czerwca 2001 1.8 o zbiorowym zaopatrzeniu w wodeg i zbio-
rowym odprowadzaniu Sciekow.

W polskiej literaturze prawniczej nie ma ogoélnie przyjetej definicji
regulacji, nie istnieje tez jednolite stanowisko dotyczace specyficz-
nych cech regulacji. Obowiazujace przepisy prawa nie zawierajg
definicji legalnej pojecia regulacji. Mozna jedynie spotkac sie z frag-
mentarycznymi prébami okreslenia jego istoty®. Anna Walaszek-
-Pyziot okresla regulacje jako ,indywidualne czynnosSci prawne
skierowane do konkretnego adresata, ktore wywotuja bezposrednie
skutki dla jego praw i obowigzkéw”!°. Definicja nie ustala na czym
polega specyfika administracyjnego prawa regulacji pozwalajaca na
jego wyrdznienie wsrod norm publicznego prawa gospodarczego.

Przez pojecie regulacji rozumie si¢ ,element polityki panstwa
majacy na celu zachowanie sektora prywatnego poprzez ustana-
wianie systemu bodzcow wplywajgcych na podejmowane decyzje
lub je ograniczajacych”!!. W ujeciu ogélniejszym regulacja polega
na pewniej ingerencji w zachowania przedsiebiorcy, ktore co do za-

7 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne, tekst jednolity:
Dz.U. z 2018 r. poz. 755 ze zm.

8 Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu Sciekéw, tekst jednolity: Dz.U. z 2018 r. poz. 1152.

9 R. Stasikowski, Regulacja jako nowa funkcja wspdlczesnej administracji
publicznej w Polsce, ,Studia Prawnicze” 2007, z. 3, s. 36 i n.

10° A. Walaszek-Pyziot, W. Pyziol, Prawo energetyczne: komentarz, Warszawa
1999, s. 23-24.

11 P. Jasinski, T. Skoczny, G. Yarrow, Konkurencja a regulacja w energetyce.
Urzqd antymonopolowy, Warszawa 1995, s. 16.
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sady mieszczg si¢ w zapewnionym mu ustawowo zakresie swobody
dziatalnosci gospodarczej.

Rafal Stasikowski uwaza, ze regulacje nalezy odnosi¢ do tych
obszaréw zycia, w ktorych panstwo zrezygnowalo z posiadanego
kiedys monopolu administracyjnego lub gospodarczego i dopuscito
do dziatania podmioty prywatne'?. Panistwo przejmuje odpowie-
dzialnos¢ za to, ze za pomocg prawnych struktur rozwigzywane
beda odpowiednie problemy spoleczne. Zapewnia, ze podmioty
trzecie beda dazyly do celow ogolnospolecznych i osiggaly je, lecz
nie gwarantuje wykonywania pewnych zadan w okreslony sposob.
Oddaje do dyspozycji prawne formy organizacyjnoprawne, ktérych
tworzenie wspiera lub na tworzenie ktérych oddziatuje struktural-
nie!3. Panstwo angazowane jest posrednio, poprzez wyspecjalizo-
wane organy, co sprzyja sprawnej reakcji na mozliwe zaklocenia
funkcjonowania wolnego rynku lub zaspokajania potrzeb odbiorcow
ustug uzytecznosci publicznej!4.

Zdaniem wspomnianego autora zapewnienie cigglosci i po-
wszechnosci Swiadczen powstajacych w wyniku realizacji spry-
watyzowanych zadan publicznych oraz odpowiedniej ich jakosci to
podstawowe cele regulacji. Dziatlania administracji skierowane sa
do podmiotéw funkcjonujgcych poza jej strukturami i majg charak-
ter zewnetrzny'®. Do charakterystycznych cech regulacji, powstatej
na szczeblu wspolnotowym, Tadeusz Skoczny bierze pod uwage
m.in. jej sektorowy charakter, szczegolna role urzadzen kluczowych
w sektorach regulowanych, duze zroéznicowanie sektorow regulo-

12 R. Stasikowski, Regulacja jako, s. 255.

13 Ibidem, s. 258.

14 M. Marszatek, Rozwdj funkcji regulacyjnej, w: Prawo administracyjne
wobec wspdtczesnych wyzwan. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Markowi Wierzbowskiemu, Warszawa 2018, s. 586. Definicja legalna zadan
uzytecznosci publicznej nawigzuje do ujecia zawartego w art. 6 ust. 1 Ustawy
z dnia 25 wrzesnia 1981 r. o przedsi¢biorstwach panstwowych. Przepis ten
stanowi, ze celem dziatania przedsi¢biorstw uzytecznosci publicznej jest biezace
i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb ludnosci. W szczegéolnosci przedsiebiorstwa
te maja na celu produkcje lub swiadczenie ustug.

15 R. Stasikowski, Regulacja jako, s. 259.
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wanych, Scisty zwiazek z prawem konkurencji'®. Z kolei Johannes
Masing do specyficznych dla regulacji koncepcji i mechanizmoéw
wlgcza gwarantowanie interesow z zakresu dobra ogétu (ustugi
uniwersalne i ochrona srodowiska), regulacje cen ustug, ogolna
organizacje konkurencji oraz zagadnienie dostepu do rynku i spo-
sob uzytkowania sieci'”.

3. Administracja regulacyjna w odniesieniu
do sektorow infrastrukturalnych

Regulacja w znaczeniu przedmiotowym jest nowgq i osobng funkcjg
panstwa wobec gospodarki, obok juz wyr6znionych w doktrynie,
glownie policji gospodarczej i reglamentacji. Charakter przed-
miotowy regulacji sensu stricto odnosi si¢ do celow i zadan re-
gulacji, podstaw prawnych dziatan regulacyjnych, sfer regulacji
oraz prawnych form dziatania. Jest to przedsiewziecie wladcze
skierowane na dziatalnosé gospodarcza prowadzong przez przed-
siebiorstwa w sektorach infrastrukturalnych'®. Odnosi si¢ do sekto-
row infrastrukturalnych i jest rodzajem regulacji administracyjno-
-prawne;j’®.

Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w sektorach infrastruktu-
ralnych wigze si¢ z wykorzystaniem skomplikowanej infrastruktury
technicznej (czyli urzadzen technicznych tworzacych linie i pota-
czonych w sieci, ktore sg niezbedne do swiadczenia ustug w tych
sektorach, jak i innych obiektow budowlanych tworzacych catosc
techniczng i funkcjonalno-gospodarcza), nazywanej niekiedy urza-

16 T. Skoczny, Wspélnotowe prawo regulacji in statu nascendi, w: Prawo
gospodarcze wspélnoty europejskiej na progu XXI wieku, red. C. Mik, Torun
2002, s. 241.

17 J. Masing, Stan i tendencje rozwojowe regulujgcego prawa administra-
cyjnego, w: Ius Publicum Europeum, Dwunaste Polsko — Niemieckie Kolokwium
Prawnilkéw Administratywistéw, Warszawa 2003, s. 171.

18 S. Pigtek, Prawo telekomunikacyjne Wspodlnoty Europejskiej, Warszawa
2003, s. 39.

19 Z. Kmieciak, Skutecznosé regulacji administracyjnoprawnej, £.o6dz 1994,
s. 38.
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dzeniami kluczowymi, w ktérych podejmuje si¢ szczegblne starania
dla zaistnienia konkurencji rynkowej i zabezpieczenia realizacji pod-
stawowych ustug bytowych dla ludnosci. Takie systemy techniczne
charakteryzuja si¢ zazwyczaj znacznym obszarem funkcjonowania,
trwalym zwigzaniem z terenem, na ktorym zostaly zrealizowane,
niemoznoscig ich wykorzystania w innych celach niz pierwotne
przeznaczenie oraz wysoka kapitalochlonnoscia inwestycji®°.

Nalezy zauwazyc¢, iz przedsiebiorstwa eksploatujace sieci in-
frastrukturalne dziataja w warunkach monopolu naturalnego®'.
Produkt w monopolu nie posiada bliskiego substytutu, jest jedyny
w swoim rodzaju np. woda, gazociagi miejskie. Firma w monopolu
posiada znaczng sile¢ rynkowsg, jednak nowo wchodzacy na rynek
staja sie¢ zagrozeniem dla danej firmy. Sektory: wodno-kanaliza-
cyjny, energetyczny, telekomunikacyjny oraz transportu kolejowego
podlegaja szczegélnemu sposobowi regulacji, jaki zwigzany jest
z monopolem naturalnym??. Nie moga rozpoczg¢ dziatalnosci bez
stworzenia odpowiedniej infrastruktury, rozbudowanego systemu
zaopatrzenia?®.

Zdaniem ekonomistéw wiekszo$¢ monopoli naturalnych to mo-
nopole sieciowe, tzn. produkt lub ustuga dostarczane sa za pomoca
rur i kabli (sektory wodociggowo-kanalizacyjny, energetyczny czy
telekomunikacyjny dziatajg z wykorzystaniem sieciowej, z reguty
bardzo kapitalochtonnej infrastruktury technicznej). Cechy te po-

20 M. Szydlo, Regulacja sektorow infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji
panstwa wobec gospodarki. Prawo i praktyka gospodarcza, Warszawa 2005,
s. 50 i n.

21 M. Szydto, Dostep do sieci infrastrukturalnych na zliberalizowanych ryn-
lcach Unii Europejskiej, ,Panistwo i Prawo” 2005, z. 1, s. 80; eadem, Regulacja
sektoréw infrastrukturalnych, s. 59.

22 R. lllinicz, Ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym od-
prowadzaniu $ciekéw jako przyklad regulacji monopolu naturalnego, ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 2003, nr 6, s. 24-25; réwniez przedsiebiorstwa
pocztowe uznawano za funkcjonujace w warunkach monopolu naturalnego,
nieuwzglednione przez ETS stanowisko Poczty Belgijskiej w sprawie C-320/91,
Corbeau 1993, s. I-02533.

23 M. Kulesza, M. Radwan-Rorhenschef, J. Bobiniski, Konkurencja a regula-
cja w dziatalnosci komunalnej. Urzqd antymonopolowy, Warszawa 1995, s. 34.
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wodujg, ze nieekonomiczne (nieoptacalne) byloby postawienie wiecej
niz jednej sieci na danym obszarze?*.

Regulacja ta moze mie¢ rowniez charakter podmiotowy i w tym
ujeciu sg to organy powotane do wykonywania zadan regulacyjnych
(regulacja w znaczeniu ustrojowym). Strona podmiotowa stanowi
tzw. administracje¢ regulacyjna, ktora jest czescia administracji
publicznej i odnosi si¢ do zdemonopolizowanych i obecnie funkcjo-
nujacych w ramach gospodarki rynkowej sektorow infrastruktu-
ralnych?®s. Zakres podmiotowy regulacji obejmuje obecnie kazdego
przedsigbiorce, ktory podjat dziatalnosé na rynku regulowanym.
Marcin Marszalek rozszerza infrastrukture sieciowg na gospodar-
czg, obejmujaca obiekty materialne (infrastrukture techniczng
sensu largo) i niematerialne (prawa wtasnosci intelektualnej, pro-
gramy informatyczne) oraz ustugi Swiadczone za ich posrednictwem,
np. dostawa wody?®.

W odniesieniu do sektoréw infrastrukturalnych regulacjg jest wy-
konywanie przez niezalezny organ (co do zasady publiczny) przyzna-
nych mu przez przepisy prawa kompetencji o roznym charakterze
w celu ksztattowania sposobu funkcjonowania okreslonego sektora
gospodarki, zwigzanego z wykorzystaniem infrastruktury sieciowe;j,
dla realizowania przyjetych przez ustawodawce priorytetow. Dzia-
lalnos¢ prawodawcza samego ustawodawcy zostata wykluczona
z zaKkresu pojecia regulacji?’. Na regulacje nalezy patrzeé¢ jak na
pewien mechanizm prawny, ktéry réwniez jest instytucjg prawnag
w rozumieniu nauki prawa, tyle ze zlozong?s.

2% M. Stoczkiewicz, Pomoc paristwa dla przedsiebiorstw energetycznych
w prawie Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 150-153.

25 M. Przybylska, Pojecie administracji regulacyjnej, s. 158-160.

26 M. Marszalek, Rozwdj funkcji regulacyjnej, w: Prawo administracyjne
wobec wspdtczesnych wyzwan, s. 586.

27 1. Ciszewski, Kompetencje organéw gminy wynikajgce z ustawy o zbioro-
wym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw na tle modelu
Junkcjonowania organu regulacyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 1-2,
s. 89-100.

28 'W. Hoff, Recepcja pojecia regulacji i organu regulacyjnego na przyktadzie
prawa polskiego, ,Panstwo i Prawo” 2005, nr 8, s. 46.
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W doktrynie akcentuje si¢ istnienie waznego spotecznie celu
stanowigcego uzasadnienie stworzenia systemu regulacyjnego w da-
nym sektorze oraz kompleksowos¢ kompetencji skladajgcych sie
na ten system. Ponadto przyjmuje sie, ze cechg charakteryzujaca
regulacje jest istnienie wyodrebnionego, niezaleznego (zaréwno od
wladzy wykonawczej, jak i od podmiotow dziatajacych na rynku)
organu regulacyjnego?®, ktory posiada ustawowo przyznane kom-
petencje wobec danego sektora®®. Dzialania podejmowane przez
ten organ co do zasady sa dziataniami o charakterze uprzednim,
ex ante, ktore ukierunkowujg sposob postepowania uczestnikow
rynku na przysztosé3!.

Zasadniczym elementem zadan organu regulacyjnego jest podej-
mowanie na regulowanym rynku okreslonych dziatan, ktére moga
wywolac¢ takie skutki, jakie istnialyby podczas dziatan konkuren-
¢ji. Chodzi tu m.in. o zwi¢kszenie racjonalnosci gospodarowania,
ustalanie badzZ kontrole ustalania cen, wzmacnianie pozycji od-
biorcow®2. Organy regulacji sektorowej oddzialujg na dzialalnosé
przedsiebiorcow funkcjonujacych w sektorach infrastrukturalnych.

Czes¢ podstaw dziatania organéw regulacyjnych zawarta jest
w dyrektywach unijnych (np. dyrektywy energetyczne, kolejowe).
Organy te moga wplywac na polityke wewnetrznag panstwa z po-
minieciem rzgdu, ponadto majg duze kompetencje decyzyjne do-
tyczace wydawania aktow regulacyjnych oraz stosowania sankcji

29 Do tej kategorii organéw nalezg m.in.: Prezes Urzedu Regulacji Energetyki
(byt pierwszym organem administracji regulacyjnej powotanym w Polsce), Pre-
zes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Prezes Urzedu Komunikacji
Elektronicznej, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego, Prezes Urzedu Lotnictwa
Cywilnego, Prezes Urzedu Transportu Kolejowego, Prezes Panistwowego Gospo-
darstwa Wodnego Wody Polskie, dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki
wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie.

30 'W. Hoff, Recepcja, s. 42-43.

31 R. Stankiewicz, Miedzy ochrong konkurencji a regulacjq sektorowaq. Ustro-
_Jjowe granice rozdzielenia obszaréw ingerencji paristwa w gospodarce, ,Ekonomia
i Prawo” 2012, nr 1, s. 159.

32 A. Rozwadowska-Palarz, H. Palarz, Wprowadzenie do ustawy o zbiorowym
zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw, Gdansk 2002, s. 40.
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w sferach o duzym znaczeniu dla Zycia politycznego, gospodarczego
i spolecznegos.

4. Sektor ustug
wodociggowo-kanalizacyjnych

Niewatpliwie sektor wodociagowo-kanalizacyjny nalezy zaliczyc
do sektora infrastrukturalnego. Przyjmuje si¢, ze wykonywanie
zadan publicznych zawsze wiaze si¢ z realizacja podstawowych
publicznych praw podmiotowych obywateli. Zadania przedsigbior-
stwa wodociggowo-kanalizacyjnego ze wzgledu na znaczenie dla
rozwoju cywilizacyjnego i podniesienia poziomu Zycia obywateli
stuza urzeczywistnieniu dobra wspoélnego, o ktorym mowa w art. 1
Konstytucji RP, i dlatego sa ,zadaniami publicznymi”3*.
Przedsig¢biorstwo wodociggowo-kanalizacyjne to podmiot odrebny
od administracji, pojmowanej jako aparat urzedniczy (system insty-
tucjonalny). Realizuje fragment powierzonych mu zadan publicz-
nych zaspokajania zbiorowych potrzeb odbiorcéow, a jednoczesnie
dba o bezpieczenstwo sanitarno-epidemiologiczne, ktore jest wa-
runkiem koniecznym zachowania bezpieczenstwa wewnetrznego
i porzadku publicznego. Realizacja zadan publicznych odbywa si¢
pod nadzorem organu administracji, np. regulatora.
Przedsigbiorstwa wodociggowo-kanalizacyjne majg cechy, ktore
w literaturze tradycyjnie przypisuje si¢ przedsi¢biorstwom uzytecz-
nosci publicznej®®. Pojeciu uzytecznosci publicznej przypisywane
sg rozne znaczenia. Analizowany obszar znaczeniowy jest dziatal-
noscig, w ktérej nastepuje ,ekwiwalentna wymiana débr miedzy
przedsiebiorstwem a konsumentem, ale dobra te posiadaja szcze-

33 Z. Kmieciak, Niezalezne organy regulacyjne (aspekt prawnoporéwnawczy),
w: Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢,
A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 18.

3% Wyrok WSA w Lublinie z dnia 23 kwietnia 2013 r., Il SAB/Lu 121/13,
Lex nr 1326084.

35 A. Rozwadowska-Palarz, H. Palarz, Wprowadzenie do ustawy, s. 29.
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gb6lnie istotne znaczenie dla funkcjonowania danej spotecznosci
i zaspokajajg podstawowe potrzeby jej cztonkow”36.

Stanistaw Pigtek wskazuje, ze pojecie to stosowane jest z reguly
wowczas, gdy chodzi o ,podporzadkowanie indywidualnej dziatal-
nosci gospodarczej lub indywidualnych uprawnien majgtkowych
potrzebom szerokiej spolecznosci®®’. Wedtug definicji Witold Le-
wandowskiego przez pojecie uzytecznosci publicznej rozumie sie
~podporzadkowanie indywidualnej dziatalnosci gospodarczej lub in-
dywidualnych uprawnien majatkowych potrzebom szerokiej spotecz-
nosci, tak aby miata zapewniona dostawe okreslonych podstawowych
ustug o wysokiej jakosci po przystepnych cenach. Dostawa takich
ustug (nazywanych uslugami uzytecznosci publicznej lub ustu-
gami o ogblnym interesie ekonomicznym) przewaznie oznacza takze
wykorzystanie infrastruktury o charakterze monopolistycznym™8.

Przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej dysponuja dobrami
materialnymi zaspokajajacymi podstawowe potrzeby, musza zatem
znajdowac sie pod wiekszym wplywem organéw panstwa niz inne
przedsiebiorstwa. Zaleznos¢ ta wystepuje w krajach o réznym sys-
temie gospodarczym3°.

Wraz z wejSciem w zycie 1 stycznia 2018 r. ustawy Prawo wodne*°
doszlo do daleko idacej centralizacji zadan zwigzanych z gospodarka
wodng. Model organizacji zadan i kompetencji w zakresie gospodaro-
wania wodami zostat caltkowicie przebudowany. W polskim systemie
prawa administracyjnego powstal nowy podmiot, panstwowa osoba
prawna — Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie. Organy*!

86 S. Dudzik, Dziatalnos¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego. Problema-
tyka prawna, Krakow 1998, s. 256.

57 S. Pigtek, Przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej jako instytucja gospo-
darcza, Warszawa 1986, s. 57.

38 W. Lewandowski, Wiecej Swiatta, ,Rzeczpospolita” z dnia 29 wrzesnia
1999 r.

39 S. Pigtek, Przedsiebiorstwo uzytecznosci, s. 65.

40 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne, tekst jednolity: Dz.U.
z 2018 1. poz. 2268.

41 Organami wlasciwymi w sprawach gospodarowania wodami sg: 1) mi-
nister wlasciwy do spraw gospodarki wodnej; 2) minister wlasciwy do spraw
zeglugi srodladowej; 3) prezes Wod Polskich; 4) dyrektor regionalnego zarzadu
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Wod Polskich dziatajg jak organy administracji publicznej: zarzg-
dzaja wodami w Polsce i majg kluczowe znaczenie dla gospodarki
narodowej. Organy te obdarzone sa duzym zakresem niezaleznosci
i praktycznie nie podlegaja kontroli administracyjnej. Na gruncie
polskim w ksztaltowaniu ustroju organéw regulacyjnych widac
petna dobrowolnosé, ktora jest funkcjg doraznych celéw politycz-
nych. Niezaleznos¢ organéw moze prowadzi¢ do ich upolitycznienia.

Wiele zadan rozproszonych dotychczas w organach jednostek
samorzadu terytorialnego przekazano do Wod Polskich np. kompe-
tencje nalezgce do marszatkéw wojewodztw, m.in. programowanie,
planowanie czy nadzorowanie urzadzen melioracji wodnych. Wody
Polskie wydajg zgody wodnoprawne, decyzje dotyczace budowy
urzadzen melioracji wodnej czy w sprawie ustalenia oplaty me-
lioracyjnej, zwolnienia do zakazéw majacych na celu zapewnienie
szczelnosci i stabilnosci watow przeciwpowodziowych. Samorzadom
wojewodzkim odebrano czesci Srodkéw finansowych pochodzgcych
z oplat srodowiskowych z tytulu odprowadzania wod opadowych
i roztopowych na rzecz Wod Polskich, do ktérych obecnie kierowane
sg oplaty za ustuge wodna.

Na gruncie nowelizacji przepisow ustawy o zbiorowym zaopatrze-
niu w wode¢ i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow*? ustawodawca
powolal nowy branzowy organ regulacyjny w postaci dyrektorow
regionalnych zarzadow gospodarki wodnej Panstwowego Gospodar-
stwa Wodnego Wody Polskie**. Nowy regulator realizuje zadania**

gospodarki wodnej Wod Polskich; 5) dyrektor zarzadu zlewni Wod Polskich;
6) kierownik nadzoru wodnego Wod Polskich; 7) dyrektor urzedu morskiego;
8) wojewoda; 9) starosta; 10) wojt, burmistrz lub prezydent miasta, art. 14
ust 1 ustawy Prawo wodne.

42 Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu sciekow, tekst jednolity: Dz.U. z 2017 r. poz. 328,
art. 27a, dalej: u.z.z.w.

43 Zgodnie z art. 239 ust. 3 pkt 2 ustawy Prawo wodne istnieje 11 regional-
nych zarzadéw gospodarki wodnej z siedzibami w Biatymstoku, Bydgoszczy,
Gdansku, Gliwicach, Krakowie, Lublinie, Poznaniu, Rzeszowie, Szczecinie,
Warszawie i we Wroctawiu.

4 Art 27a ust. 3 u.z.z.w.
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zwigzane z opiniowaniem projektu regulaminu dostarczania wody
i odprowadzania sciekow?*®, weryfikacjg*® wnioskéw taryfowych
i zatwierdzaniem taryf*’, rozstrzyganiem sporéw miedzy przedsie-
biorstwami wodociggowo-kanalizacyjnymi a odbiorcami ustug?®,
wymierzaniem kar pienieznych dla przedsiebiorstw i kierujacych
nimi za zawyzanie kosztow taryfowych, zbieraniem i analizg danych,
w szczegbolnosci obliczaniem Srednich cen dostaw wody i odbioru
Sciekow oraz publikowaniem informacji o tych cenach*. Wymie-
nione zadania okreslaja pozycje dyrektora regionalnego zarzadu
gospodarki wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody
Polskie jako organu regulacyjnego, ogolnie ujmujac: jako wiadzy
publicznej, ktora podejmuje okreslone prawem dziatania wobec in-
nych podmiotéw. Dyrektor regionalnego zarzgdu gospodarki wodnej
wykonuje kompetencje na plaszczyznie administracyjnej: stanowie-
nie prawa miejscowego, wydawanie pozwolen wodnoprawnych, oraz
na plaszczyznie zarzadzania majatkiem Skarbu Panstwa, a takze
prowadzi kluczowe inwestycje w obszarze gospodarki wodnej. We-
dtug Macieja Krusia polgczenie w jednym organie dwoch rodzajow
kompetencji o innym charakterze niepomyslnie oddzialuje na sku-

45 Sposrod 2493 projektow regulaminéw, ktore wptynety do Wod Polskich
1258 zaopiniowano pozytywnie; 1109 zaopiniowano negatywnie; 126 jest w trak-
cie procesu opiniowania; www.igwp.org.pl (dostep: 12.06.2020 r.).

46 W procesie weryfikacji przedsiebiorstwo moze nadsytaé¢ dodatkowe dane,
po weryfikacji negatywnej mozliwa jest korekta wniosku.

47 Decyzja o zatwierdzeniu jest decyzja administracyjna.

48 Sprawy sporne dotycza: odmowy zawarcia umowy o zaopatrzenie w wode
lub odprowadzanie Sciekow przez przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne;
odciecia dostawy wody lub zamkniecia przylacza kanalizacyjnego lub odmowy
przylaczenia do sieci nieruchomosci osobie ubiegajacej si¢ o to, art. 27e ust. 1,
U.Z.Z.W.

49 Najnizsze ceny za wodg i Scieki: Jurowce, pow. sanocki — 1,3 zt netto za
1 m? dostarczenia wody; Chorzele, pow. przasnyski — 2,10 zt netto za 1 m?®
odprowadzenia Sciekow. Najwyzsze ceny za wode i Scieki: Slemien, pow. zy-
wiecki — 57,64 zl netto za 1 m® dostarczenia wody (gmina Slemienn podjeta
uchwate o doptatach dla mieszkancéw w kwocie 47,8 zt netto do kazdego m?
wody); Ostrorég, pow. szamotulski — 52,90 zt netto za 1 m® odprowadzenia $cie-
kow (gmina Ostrorog podjeta uchwale o doptatach dla mieszkancéow w kwocie
44,65 7zt netto do kazdego m® Sciekoéw); dane PGW WP.
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tecznosé, efektywnosé¢ oraz terminowosé dziatan podejmowanych
w ich zakresie®°.

Gospodarka wodociagowo-kanalizacyjna jest zadaniem wlasnym
gmin®!. Prowadzenie dzialalnosci w zakresie zbiorowego zaopatrze-
nia w wode¢ i zbiorowego odprowadzania Sciekow wiaze si¢ bowiem
z szeregiem obowiazkoéw wynikajacych z Ustawy z 7 czerwca 2001 r.
0 zbiorowym zaopatrzeniu w wode¢ i zbiorowym odprowadzaniu
Sciekow, do czego zaliczy¢ mozna przykladowo wskazany w art. 16
obowiazek uzyskania zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci.

Organem wtasciwym w sprawach udzielania zezwolen na pro-
wadzenie zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odpro-
wadzania Sciekow sg nadal woéjtowie, burmistrzowie, prezydenci
miast52. Ponadto posiadaja oni kompetencje w zakresie kontroli
dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorstw wodociggowo-kanalizacyj-
nych w ramach zgodnosci wykonywanej dzialalnosci z udzielonym
zezwoleniem?®® oraz jako organ wykonawczy biorg udzial w procesie
ustalania wieloletnich planéw rozwoju i modernizacji urzadzen
wodociggowych i kanalizacyjnych.

Zezwolenie na prowadzenie zbiorowego zaopatrzenia w wode
i zbiorowego odprowadzania Sciekow moze zosta¢ udzielone po
tacznym spelnieniu przestanek posiadania®*:

— adresu i siedziby na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,

oddziatu lub przedstawicielstwa,

— $rodkéw finansowych w wysokosci niezbednej do prawidio-

wego prowadzenia zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbioro-
wego odprowadzania Sciekow,

50 M. Krus, Wody Polskie — nowy podmiot w prawie wodnym, w: Decentra-
lizacja i centralizacja administracji publicznej. Wspdtczesny wymiar w teorii
i praktyce, red. R. Budzisz, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska,
Lodz 2019, s. 617-630.

51 Zgodnie z art. 3 ust. 1 u.z.z.w oraz art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie, tekst jednolity: Dz.U. z 2019 r. poz. 506.

52 Art. 16 ust. 1 u.z.z.w.

53 Art. 18e ust. 1 u.z.z.w.

54 Art. 16 ust. 2 u.z.z.w.
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— Srodkoéw technicznych odpowiednich do prowadzenia dzia-
lalnosci w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode lub
zbiorowego odprowadzania Sciekow.

Z kolei do zakresu kompetencji rady gminy zwigzanych z za-
opatrzeniem w wode¢ i zbiorowym odprowadzaniem Sciekow
nalezq:

— uchwalanie regulaminu dostarczania wody i odprowadzania
Sciekow®s,

— uchwalanie wieloletniego planu rozwoju i modernizacji urza-
dzen wodociagowych i urzadzen kanalizacyjnych, bedacych
w posiadaniu przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyj-
negos®.

Wieloletni plan rozwoju jest elementem ogélnego modelu regula-
cji, ktory obejmuje w Polsce m.in. rynek ustug telekomunikacyjnych
i energetycznych. Uwarunkowania prawnoustrojowe Swiadczenia
ustug z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego od-
prowadzania Sciekow nadaja wieloletnim planom rozwoju i mo-
dernizacji urzadzen wodociggowych i kanalizacyjnych znaczenie
wylacznie lokalne (z reguty gminne)®’.

4.1. Opiniowanie projektu regulaminu
dostarczania wody i odprowadzania Sciekow

Kazde przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne dziatajgce na
obszarze danej gminy ma za zadanie opracowac projekt regulaminu.
Rada gminy obowigzana jest podja¢ uchwale w sprawie regulaminu
dostarczania wody i odprowadzania Sciekow.

55 Na terenie gminy obowigzuje jeden regulamin, bez wzgledu na liczbe dzia-
lajacych przedsiebiorstw wodociggowo-kanalizacyjnych. Zaréwno w doktrynie,
jaki i w orzecznictwie przyjeto jednoznacznie, ze regulamin taki nie moze sta-
nowi¢ regulaminu dziatania konkretnego przedsi¢biorcy; J. Rotko, w: Ustawa
o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu Scielkéw. Ko-
mentarz, P. Bojarski, W. Radecki, J. Rotko (red.), Warszawa 2011, s. 170-172.

5 Art. 21 ust. 5 u.z.z.w.

57 J. Rotko, w: Ustawa o zbiorowym, s. 207-217.
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Projekt uchwaty rada gminy przygotowuje w oparciu o dokument
sporzadzony i przekazany jej przez przedsiebiorstwo. Regulamin
jako akt prawa miejscowego wydawany jest na podstawie i w grani-
cach upowaznienia zawartego w ustawie. Regulamin dostarczania
wody i odprowadzania Sciekow jako akt prawa miejscowego zawiera
normy generalne i abstrakcyjne, tj. odnoszace si¢ do wszystkich
przedsiebiorstw wodociggowo-kanalizacyjnych dzialajgcych na ob-
szarze danej gminy. Zauwazy¢ nalezy, ze na terenie danej gminy
moze obowigzywac jeden regulamin, bez wzgledu na liczbe dziata-
jacych przedsiebiorstw wodociggowo-kanalizacyjnych. W orzecznic-
twie przyjeto jednoznacznie, ze regulamin taki nie moze stanowic
regulaminu dziatania konkretnego przedsiebiorcy®®.

Projekt regulaminu podlega opiniowaniu przez dyrektora wia-
Sciwego regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Wod Polskich
w zakresie zgodnosSci z przepisami ustawy (nalezy rozumie¢ przez
to nie tylko samg u.z.z.w. np. dyrektywy energetyczne, kolejowe,
lecz tez catoksztatt obowigzujacych przepisow)®. Organ regulacyjny
wydaje opini¢ o projekcie regulaminu dostarczania wody i odprowa-
dzania Sciekéw w formie postanowienia, na ktére stuzy zazalenie,
w terminie miesigca od dnia doreczenia tego projektu®’. Zauwazy¢
nalezy, ze projektowana zmiana obowigzujgcego juz w gminie regu-
laminu dostarczania wody i odprowadzania sciekéw wymaga takze
uzyskania opinii organu regulacyjnego.

Podjeta przez rad¢ gminy uchwala w sprawie regulaminu dostar-
czania wody i odprowadzania Sciekow podlega, w trybie nadzoru,
weryfikacji przez wtasciwego wojewode. Rada gminy ma obowigzek
przedtozy¢ wojewodzie opini¢ Wod Polskich na temat projektu regu-
laminu wraz z uchwala w sprawie regulaminu dostarczania wody
i odprowadzania sciekéw. Opinia Wod Polskich ma jedynie wspomoc

58 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 26 lipca 2006 r., II SA/Go
247/06.

5 L. Ciszewski, Gospodarka wodociggowo-kanalizacyjna w gminie, w: Vade-
mecum wajta, burmistrza, prezydenta miasta, red. Z. Jerzmanowski, Warszawa
2018, s. 280.

60 Art. 19 ust. 2 u.z.z.w.
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wojewode jako organ nadzoru w przeprowadzeniu weryfikacji oraz
zawieraC wytyczne.

Ostateczng decyzje co do zgodnosci uchwaly w sprawie regula-
minu dostarczania wody i odprowadzania $ciekow z przepisami wy-
daje wojewoda i w przypadku braku zastrzezen publikuje uchwate
w dzienniku urzedowym danego wojewodztwa®’.

4.2. Weryfikacja wnioskow taryfowych
i zatwierdzanie taryf

Dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Panstwowego
Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie uprawniony jest do zatwier-
dzania taryf. Zamieszczona w art. 2 pkt 12 u.z.z.w. legalna definicja
pojecia taryfy stanowi, ze taryfa to zestawienie ogloszonych publicz-
nie cen i stawek oplat za zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe
odprowadzanie Sciekow oraz warunki ich stosowania.

Zasady ustalania taryf okresla art. 20 u.z.z.w. oraz rozporza-
dzenie Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srodlgdowej w spra-
wie okreslania taryf, wzoru wniosku o zatwierdzenie taryfy oraz
warunkow rozliczen za zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe
odprowadzanie $ciekow®2.

Przedsiebiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne w celu zatwier-
dzenia przez organ regulacyjny taryfy przekazuje temu organowi,
w terminie 120 dni przed dniem uptywu okresu obowigzywania
dotychczasowej taryfy, wniosek®® o zatwierdzenie nowej taryfy. Na-
lezy do niego dolgczy¢ projekt taryfy oraz uzasadnienie (art. 24b
ust. 21 4).

Ponadto podmiot przedktadajacy wniosek taryfowy musi do niego
zalgczy¢ wieloletni plan inwestycyjny przedsiebiorstwa, sprawo-

61 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11 kwietnia 2018 r., IV SA/Po 166/18,
Legalis nr 94337.

52 Dz.U. z 2018 r. poz. 472.

63 Obligatoryjne elementy taryfy zostaly okreslone w § 4 Rozporzadzenia
Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédlagdowej w sprawie okreslania taryf,
wzoru wniosku o zatwierdzenie taryfy oraz warunkoéw rozliczen za zbiorowe
zaopatrzenie w wodg i zbiorowe odprowadzanie Sciekow.
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zdanie finansowe za trzy lata oraz informacj¢ o tym, czy kupuje
hurtowo wode¢ od innego przedsiebiorstwa i na jakich warunkach
(odpowiednio czy odprowadza hurtowo Scieki), a takze tabele zawie-
rajace szczegolowa kalkulacje cen i stawek oplat (art. 24b ust. 6).

Do zatwierdzenia taryfy dochodzi w wyniku przeprowadzenia
postepowania administracyjnego®*. Przedsiebiorstwo wodociggowo-
-kanalizacyjne przedktada wlasciwemu dyrektorowi RZGW wnio-
sek® o zatwierdzenie taryfy. Organ regulacyjny w terminie 45 dni
od dnia otrzymania wniosku ocenia projekt taryfy i uzasadnienie
pod wzgledem zgodnosci z przepisami u.z.z.w. i ustawy Prawo wodne
oraz analizuje zmiany ekonomicznych warunkow wykonywania
przez przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne dziatalnosci
gospodarczej, w tym marze zysku, oraz weryfikuje koszty wynika-
jace z planowanych wydatkow inwestycyjnych pod wzgledem ich
ponoszenia, aby zapewnic¢ ochrong intereséw odbiorcow ustug przed
nieuzasadnionym wzrostem cen (art. 24c ust. 1).

Organ regulacyjny w drodze decyzji zatwierdza taryfe, gdy wynik
weryfikacji, oceny i analizy jest pozytywny. Jezeli wynik taki jest
negatywny, organ regulacyjny odmawia w drodze decyzji zatwierdze-
nia taryfy i naktada w tejze decyzji na przedsigbiorstwo wodocig-
gowo-kanalizacyjne obowigzek przedstawienia projektu taryfy lub
poprawionego uzasadnienia, wskazujgc elementy projektu taryfy
lub uzasadnienia wymagajace zmiany (art. 24c ust. 2 i 3).

5. Podsumowanie

Organ regulacyjny cechuje niezaleznos¢, ktorej podstawowym prze-
jawem jest ograniczenie mozliwosci wywierania wplywu na jego

64 Do postepowania przed organem regulacyjnym stosuje sie przepisy ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (art. 27¢c
ust. 1 u.z.z.w.).

65 Wzor wniosku o zatwierdzenie taryfy okresla zatgcznik do Rozporzadzenia
Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srodladowej w sprawie okreslania taryf,
wzoru wniosku o zatwierdzenie taryfy oraz warunkéw rozliczen za zbiorowe za-
opatrzenie w wodg i zbiorowe odprowadzanie Sciekoéw, Dz.U. z 2018 r. poz. 472.
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decyzje ze strony administracji rzgdowej®. Dla modelu regulacyj-
nego charakterystyczna jest kompleksowos¢ kompetencji przyzna-
nych organom Wod Polskich na ptaszczyznie ustawy o zbiorowym
zaopatrzeniu w wode¢ oraz réznorodnosc¢ instrumentoéw stuzacych
do realizacji tych kwalifikacji, srodki zas im przyznane maja rézno-
rodny charakter i sg stosowane z zamiarem ksztaltowania przyszlej
sytuacji na rynku.

Przyznane organowi uprawnienia tworza spojny system pozwa-
lajacy na ingerencje co najmniej w kluczowe zasady funkcjono-
wania danego sektora gospodarki, np. sposéb okreslania cen czy
wyznaczanie minimalnej jakosci Swiadczonych ustug. Instrumenty
prawne, jakimi postuguje sie organ regulacyjny, sg réznorodne, lecz
nie charakterystyczne tylko dla ich dziatania®’.

Powotane organy Wod Polskich z jednej strony realnie kontroluja
koszty wszystkich przedsiebiorstw wodociggowo-kanalizacyjnych,
a z drugiej sa wolne od uwarunkowan politycznych istniejacych
w poszczegolnych gminach. Dyrektor regionalnego zarzadu gospo-
darki wodnej i prezes Pannstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody
Polskie (jako organ wyzszego stopnia) zmierzaja do zharmonizowania
dziatalnosci przedsiebiorcy-dostawcy z jego ustawowymi zadaniami
i celami (np. bezpieczenstwem dostaw, w postaci zapewnienia cig-
glosci i niezawodnosci dostaw, akceptowalnosci cenowej ustug do-
stawcow, zachowania prawa dostawcy do godziwego zysku) oraz do
rownowazenia interesé6w przedsiebiorcow (dostawcow) z interesami
odbiorcow, w tym konsumentow®s.

Kompetencja organoéw regulacyjnych w przedmiocie zatwierdzania
taryfy oraz ustawowe zadania i cele wypelniajg swq trescig wazny
interes publiczny, pozwalajacy na ograniczenie wolnosci dziatalnosci

66 M. Swora, Niezalezne organy administracji — aspekty prawne, organiza-
cyjne i polityczne, Warszawa 2012, s. 61.

87 ¥.. Ciszewski, Kompetencje organéw, s. 89-100.

68 M. Marszatek, Milczenie administracji w regulacji przedsiebiorstw swiad-
czqcych ustugi uzytecznosci publicznej (na tle uwarunkowan prawa Unii Euro-
pejskiej), w: Milczqce zatatwienie sprawy przez organ administracji publicznej,
red. M. Gajda-Durlik, Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 350-364.
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gospodarczej (i innych praw i wolnosci ekonomicznych) przedsie-
biorcow-dostawcow®®.

Dostepnosé ustug uzytecznosci publicznej w kazdym czasie,
w wystarczajgcej ilosci i rozsgdnej cenie dla odbiorcy, przy jednocze-
snym spetnieniu wymagan ochrony srodowiska pozwala zaspokoi¢
rozne potrzeby odbiorcow, odnoszace si¢ zarowno do sfery ich ak-
tywnosci gospodarczej, jak i potrzeb osobistych (socjalno-bytowych).
Istotg ochrony interesu publicznego i osob trzecich (odbiorcow),
ktora nalezy do organow regulacyjnych, jest urzeczywistnianie
konstytucyjnych praw i wolnosci jednostek (odbiorcow)™.

STRESZCZENIE

Model regulacji administracyjnoprawne;j
a sektor wodociggowo-kanalizacyjny

Artykut jest poswiecony analizie specyficznej roli, jaka odgrywa Panstwowe
Gospodarstwo Wodne Wody Polskie w sektorze ustug wodociagowo-ka-
nalizacyjnych, w szczegolnosci ewentualnemu przypisaniu jego organom
funkcji regulatora przedmiotowego sektora.

Stowa kluczowe: regulacja; wodociagi; kanalizacja

SUMMARY

Model of administrative and legal regulation
and the water and sewage sector

The article is devoted to the analysis of the specific role played by the organs
of the Polish Water Economy in the water and sewage services sector, in
particular to the possible assignment to these bodies of the functions of
the regulator of the sector.

Keywords: control; water supply; sewers

69 Art. 20, 22, 64 ust. 1-3, 65 Konstytucji RP.
70 M. Marszalek, Milczenie administracji, s. 350-364.
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