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Wprowadzenie

W kazdym demokratycznym panstwie prawnym poddanie jednostki wladztwu
panstwowemu wskutek przyznania organom administracji publicznej kompetencji do
autorytatywnej konkretyzacji norm materialnego prawa administracyjnego w zakre-
sie danego uprawnienia lub obowiazku, najczesciej w postaci decyzji administracyjnej,
powinno wiaza¢ si¢ z zapewnieniem tej jednostce skutecznej ochrony przez przyzna-
nie prawa do obrony interesu prawnego w postgpowaniu unormowanym przepisami
prawa procesowego, ze szczegolnym uwzglednieniem srodkow prawnych wobec wy-
danego rozstrzygnigcia.

Jedna z kategorii postgpowan, w ktorych taka ochrona powinna by¢ w szczegolno-
$ci zapewniona, sa postgpowania przed organami regulacyjnymi ze wzgledu na fakt, ze
przedmiotem tych postepowan jest gwarantowana konstytucyjnie swoboda dziatalno-
$ci gospodarczej, a rozstrzygnigcia tych organdéw w niejednym przypadku wprowadzaja
ograniczenia w jej realizacji.

Do organéw regulacyjnych nalezacych do wladz publicznych zaliczy¢ nalezy Pre-
zesa Urzedu Regulacji Energetyki, ktory jako centralny organ administracji rzado-
wej o charakterze monokratycznym, powolywanym w oparciu o przepisy ustawy
z 10.4.1997 r. - Prawo energetyczne!, realizuje zadania z zakresu spraw regulacji go-
spodarki paliwami i energia oraz promowania konkurencji2. Jednocze$nie posiada on
status krajowego organu regulacyjnego w sprawach z zakresu regulacji energetyki w ro-
zumieniu przepiséw prawa Unii Europejskiej.

Przedmiotem niniejszej pracy sa zagadnienia dotyczace postepowan administra-
cyjnych przed Prezesem URE. Z uwagi na wystgpujace w obecnym stanie prawnym
znaczne rozproszenie przepiséw o charakterze procesowym znajdujacych si¢ w rézno-
rodnych aktach prawnych zakwalifikowanych do systemu prawa administracyjnego,
zasadne wydaje si¢ podjecie proby ustalenia charakteru postgpowan administracyjnych
przed Prezesem URE. Poruszana problematyka stanowi bowiem interesujacy obszar
badawczy ze wzgledu na istotny wplyw postepowan administracyjnych przed Prezesem
URE na ksztalt i obraz sektora energetycznego w Polsce, a tym samym na warunki do-
stepu do zrodel energii dla przedsiebiorcéw i konsumentow.

Podstawowym celem badawczym niniejszej monografii jest charakterystyka i ocena
modelu postgpowan administracyjnych przeprowadzanych przez Prezesa URE w spra-
wach z zakresu regulacji energetyki. W ujeciu procesowym analizowana w pracy pro-

1 T,j. Dz.U. z 2019 r. poz. 755 ze zm.
2 Dalej: sprawy z zakresu regulacji energetyki.
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blematyka jest aktualna, przede wszystkim ze wzgledu na istotne zmiany dokonane
w KPA3 ustawg z 7.4.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektorych innych ustaw?. Zasadno$¢ i aktualnos$¢ przeprowadzenia ta-
kiej analizy w zakresie norm procesowych zawartych w prawie materialnym podyk-
towana zostata licznymi nowelizacjami wprowadzanymi do stanowiacej trzon calego
prawa energetycznego ustawy z 10.4.1997 r. - Prawo energetyczne oraz ustaw szczegol-
nych z obszaru sektora energetycznego, jak réwniez przyjeciem ustawy z 6.3.2018 r. —
Prawo przedsiebiorcow?, ktéra zastapita ustawe z 2.7.2004 r. o swobodzie dziatalno$ci
gospodarczej. Powyzsze zmiany w istotny sposob zwiekszyly zakres kompetencji Pre-
zesa URE i wyraznie wplynely na tryb postepowania przed tym organem.

Cecha wyrdzniajacg niniejszej pracy jest kompleksowa analiza ustawy - Prawo
energetyczne, na podstawie ktérej Prezes URE wydaje rozstrzygnigcia w drodze decyzji
administracyjnej w sprawach z zakresu regulacji energetyki. Dlatego tez jako metode
dokonania kompleksowego zestawienia kategorii spraw zalatwianych przez Prezesa
URE w drodze decyzji bedzie ich wyliczenie zgodnie z przyjeta w PrEnerg systematyka,.
W pozostatym zakresie analiza dotyczy¢ bedzie weztowych zagadnien proceduralnych
w wybranych ustawach z zakresu regulacji energetyki, do ktérych zaliczy¢ nalezy:
ustawe z 25.8.2006 r. o biokomponentach i biopaliwach ciektych?, ustawe z 16.2.2007 r.
o zapasach ropy naftowej, produktéw naftowych i gazu ziemnego oraz zasadach po-
stepowania w sytuacjach zagrozenia bezpieczenistwa paliwowego panstwa i zaklécen
na rynku naftowyms, ustawe z 29.6.2007 r. o zasadach pokrywania kosztow powstalych
u wytworcow w zwiazku z przedterminowym rozwigzaniem umoéw dtugoterminowych
sprzedazy mocy i energii elektrycznej®, ustawe z 20.2.2015 r. o odnawialnych Zrédtach
energiil?, ustawe z 20.5.2016 r. o efektywnosci energetycznej!!, ustawe z 8.12.2017 r.
o rynku mocy!2, ustawe z 11.1.2018 r. o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych!3

3 Ustawa z 14.6.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 256
ze Zm.).

4 Dz.U. z 2017 r. poz. 935.

5 T,j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1292 ze zm.

6 Dotychczasowa SwobDzialGospU (ustawa z 2.7.2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodar-
czej, t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 2168 ze zm.) zostala zastapiona przez PrPrzed zasadniczo z dniem
30.4.2018 r. na podstawie art. 192 ustawy z 6.3.2018 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo
przedsigbiorcow oraz inne ustawy dotyczace dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U. z 2018 r. poz. 650).

7 T,j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1155 ze zm.

8 T.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 411.

9 T,j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1874.

10 T.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 261 ze zm.

11 T.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 264 ze zm.

12 T.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 247.

13 T,j. Dz.U. 2 2019 r. poz. 1124 ze zm.
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oraz ustawe z 14.12.2018 r. o promowaniu energii elektrycznej z wysokosprawnej ko-
generacjil4,

Zakres przedmiotowy monografii zostal zdeterminowany zatozonym celem badaw-
czym. Analizie poddane zostaly zatem ustawy dotyczace sektora energetycznego rozu-
mianego jako szczegdlnie wazna cze$¢ gospodarki skladajaca si¢ z czterech podsekto-
réw: elektroenergetycznego, gazownictwa, cieplownictwa i podsektora paliw ciektych
(plynnych). Material normatywny zostal wyselekcjonowany ze wzgledu na kryterium
wystepowania norm kompetencyjnych upowazniajacych Prezesa URE do wydawania
decyzji administracyjnych i postanowien. Stad tez nalezy zaznaczyd¢, ze w rozprawie nie
zostato w sposob calosciowy przedstawione prawo energetyczne w ujeciu przedmioto-
wym, natomiast rozwazania koncentruja si¢ na uwypukleniu aspektéw procesowych
zwigzanych z wydawaniem aktow administracyjnych przez Prezesa URE, z uwzglednie-
niem w niezbednym zakresie norm ustrojowych i materialnoprawnych. Z uwagi na roz-
legty material normatywny poddany analizie, poza obszarem bezposrednich rozwazan
znalazly si¢ przepisy prawa unijnego stanowiace wylaczna materialnoprawna podstawe
rozstrzygnigé Prezesa URE, przepisy dotyczace odmowy udostgpniania informacji pu-
blicznej w formie decyzji administracyjnej na podstawie ustawy z 6.9.2001 r. o dostgpie
do informacji publicznej!s, wydawania za§wiadczen oraz wydawania pisemnych inter-
pretacji przepiséw odnoszacych si¢ do $wiadczen przedsiebiorcy bedacych daning pu-
bliczng (art. 34 PrPrzed).

Prowadzone w pracy rozwazania stuzy¢ majg zbadaniu takich zagadnien, jak:

1) status organu regulacyjnego - pojecie i analiza statusu prawnego organow re-
gulacyjnych w $wietle przepisow ustrojowych i proceduralnych w kontekscie
unormowan statusu Prezesa URE i ich wplywu na przebieg postepowania przed
tym organem;

2) charakter postgpowan przed Prezesem URE, w szczegolnosci czy postepowania
te prowadzone sa w trybie ogolnego postepowania administracyjnego, czy tez
stanowia odrebny wzgledem niego rodzaj postgpowania;

3) wplyw wspoldzialania Prezesa URE z instytucjami Unii Europejskiej na jego roz-
strzygniecia;

4) charakter prawny weryfikacji rozstrzygnie¢ Prezesa URE;

5) analiza dopuszczalnosci stosowania nadzwyczajnych trybéw weryfikacji roz-
strzygnie¢ Prezesa URE;

6) celowos¢ przyznania kompetencji do rozpoznawania odwotan od decyzji admi-
nistracyjnych i postanowien Prezesa URE sadom powszechnym w kontekscie
wlasciwosci sadéw administracyjnych do kontroli dzialalno$ci organéw admi-
nistracji publicznej.

Teze wyjsciowa do przeprowadzanych badan wyraza stwierdzenie, iz postgpowania
przed Prezesem URE stanowia rodzaj postepowania administracyjnego. Mimo gene-

14 T,j. Dz.U. z 2020 r. poz. 250.
15 T.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1429 ze zm.
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ralnego odeslania do stosowania przepiséw KPA w postepowaniu przed Prezesem URE
zawartego w art. 30 PrEnerg oraz w przepisach ustaw szczegétowych, liczne przepisy
zawieraja w wielu przypadkach uregulowania proceduralne odr¢bne od modelu ogél-
nego postgpowania jurysdykcyjnego.

Metodologia pracy wyznaczona zostala przez zalozony cel, przy czym podstawowa
metodg badawcza wykorzystywana w rozprawie stanowi metoda dogmatyczno-prawna
uzupelniona o metode¢ teoretyczno-prawna i historyczno-prawna. Pod analize pod-
dane zostaly teksty polskich i unijnych aktéw prawnych wraz z obszernym materialem
orzeczniczym polskich i europejskich sadéw powszechnych i administracyjnych oraz
trybunaléw. W pracy uwzgledniona zostata w szerokim zakresie twoérczos¢ polskiej i za-
granicznej doktryny prawa administracyjnego materialnego i procesowego.

Przyjeta teza badawcza determinuje uklad pracy, ktéra w aspekcie formalnym
sklada si¢ ze wstepu, szesciu rozdziatéw merytorycznych, zakonczenia oraz zataczni-
kéw zawierajacych wykorzystane materiaty Zrodtowe.

W pierwszym rozdziale monografii wyjasnione zostaly podstawowe pojecia i insty-
tucje zwiazane z prawna regulacja sektora energetycznego. Pomimo braku jednolitego
stanowiska co do samego pojecia regulacji, to w doktrynie do$¢ powszechnie definiuje
sie regulacje w polaczeniu z funkcja regulacyjna administracji gospodarczej poprzez
odniesienie si¢ do srodkéw, sposobow dzialan oraz zadan wykonywanych przez or-
gany administracji publicznej. To, co charakteryzuje funkcje regulacyjng na tle innych
funkcji administracji gospodarczej to cele (wartosci) regulacji bedace celami publicz-
nymi o istotnym znaczeniu dla panstwa, do ktérych zalicza si¢ zréwnowazony rozwoj
kraju, bezpieczenstwo energetyczne oraz rozwoj konkurencji. Do najwazniejszych in-
strumentdw prawnych stuzacych osiagnieciu wskazanych celéw regulacji zalicza sie za-
sade dostepu stron trzecich do sieci, zasade rozdziatu (unbundling), koncesjonowanie
dziatalnosci gospodarczej w sektorze energetycznym oraz obowiazek taryfowy.

Kolejny rozdzial dotyczy zagadnienia genezy i statusu prawnego Prezesa URE jako
krajowego organu regulacyjnego, centralnego organu administracji rzagdowej w rozu-
mieniu przepiséw KPA oraz zwigzanymi z tym konsekwencjami procesowymi. Istotna
cze$¢ tego rozdziatu stanowia rozwazania na temat niezaleznosci organu regulacyjnego
wynikajacego z unormowan prawa unijnego odnoszacego si¢ do sektora energetycz-
nego. Utworzenie organéw regulacyjnych i przyznanie im szeregu kompetencji jest
bowiem bezposrednio zwigzane z liberalizacja wybranych sektoréw sieciowych oraz
postepujaca europeizacja prawa administracyjnego. Powyzsze kwestie tworza wielo-
aspektowg problematyke, stanowiaca przedmiot zainteresowania przedstawicieli roz-
nych galezi prawa oraz nauk politycznych i spotecznych. Wstep do tych rozwazan sta-
nowilo przedstawienie w I rozdziale znaczenia pojecia regulacji, ktore jest $cisle zwia-
zane z funkcjonowaniem krajowych organéw regulacyjnych.

W rozdziale III wyjasniono podstawowe pojecia i instytucje zwigzane z sama istota
postepowania administracyjnego, a nastepnie wyznaczony zostal zakres przedmiotowy
postepowan przed Prezesem URE. Punktem wyjscia do rozwazan sa w pierwszej ko-
lejnosci ustalenia w niezbednym zakresie zagadnien terminologicznych dotyczacych
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takich poje¢, jak ,,postepowanie administracyjne”, ,,0g0lne postepowanie administra-
cyjne’, ,szczegolne postepowanie administracyjne” oraz ,hybrydowe postepowanie ad-
ministracyjne”, by nastepnie przedstawi¢ klasyfikacje i charakterystyke spraw indywi-
dualnych zalatwianych przez Prezesa URE w formie decyzji administracyjnej w oparciu
o przepisy PrEnerg. Poczynione ustalenia pozwola na weryfikacje tezy o charakterze
postepowan administracyjnych przed Prezesem URE.

W rozdziale IV dokonano analizy toku postepowan administracyjnych w kontek-
$cie modyfikacji wynikajacych z przepiséw szczegélnych wzgledem ogdlnego postepo-
wania administracyjnego. Proces badawczy rozpoczyna si¢ od odniesienia si¢ do prze-
pisu art. 30 ust. 1 PrEnerg, stanowiacego, ze postepowanie przed Prezesem URE toczy
sie na podstawie KPA, z zastrzezeniem jednak, ze do postepowania w sprawie odwota-
nia od decyzji oraz zazalenia od postanowienia Prezesa URE stosuje si¢ przepisy KPC!6
o postepowaniu w sprawach z zakresu regulacji energetyki. Wyliczenie odmiennosci
w art. 30 PrEnerg nie jest wyczerpujace i szereg unormowan posiadajacych wzgledem
regulacji KPA charakter szczegélny zamieszczono w innych czesciach PrEnerg oraz
w pozostalych omawianych ustawach regulujacych postepowania przed Prezesem URE.
Stad tez wskazane odestanie zdeterminowato uklad rozdziatu, w ktérym kolejno prze-
prowadzono badania nad stosowaniem zasad ogélnych KPA w postepowaniach przed
Prezesem URE, stronami tych postepowan w znaczeniu materialnym i formalnym, eta-
pem wszczecia postepowania i etapem postepowania wyjasniajacego ze szczegélnym
uwzglednieniem wspoldzialania Prezesa URE z krajowymi i unijnymi organami w po-
stgpowaniach administracyjnych oraz przyczyn i skutkéw przerwania toku postgpowa-
nia.

Rozwazania poczynione w rozdziale V skupiaja si¢ na konicowym etapie analizowa-
nych postepowan administracyjnych przeprowadzanych przez Prezesa URE, jakim jest
zalatwienie sprawy co do istoty badz umorzenie danego postepowania w formie decy-
zji administracyjnej. Analizie poddane zostaty réwniez regulacje kodeksowe oraz prze-
pisy szczegdlne dopuszczajace inne formy zalatwienia sprawy. Badanie poszczegoélnych
elementoéw konstrukcyjnych decyzji administracyjnej wynikajacych z unormowan za-
wartych w KPA uzupelnione zostalo o dokonane spostrzezenia na tle szczegélowych
rozwigzan znajdujacych si¢ w analizowanych ustawach z zakresu regulacji energetyki.
Ze wzgledu na to, ze nie mniej istotna od kwestii poprawnego pod wzgledem mery-
torycznym rozstrzygniecia jest takze kwestia terminowosci zalatwienia sprawy, przed-
stawione zostalo zagadnienie dotyczace bezczynnosci, przewleklego prowadzenia po-
stepowania oraz milczacej zgody na tle postgpowan administracyjnych toczacych sie
przed Prezesem URE. Pod rozwage wziete zostaly réwniez zagadnienia dotyczace wha-
dzy dyskrecjonalnej Prezesa URE, ktory jako krajowy organ regulacyjny ma obowig-
zek przy zatatwianiu spraw uwzgledniac szereg aspektow aksjologicznych wskazanych
w art. 1 ust. 2 PrEnerg.

16 Ustawa z 17.11.1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1460
ze Zm.).
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W ostatnim rozdziale poddano analizie weryfikacje w trybie zwyktym oraz przy
wykorzystaniu nadzwyczajnych srodkéw prawnych decyzji i postanowien wydawanych
przez Prezesa URE wraz z proba scharakteryzowania przystugujacych stronie srodkow
prawnych w swietle ogélnego modelu postgpowania administracyjnego.

Whioski de lege lata i postulaty de lege ferenda zostaly sformulowane w pracy w ra-
mach poszczegdlnych rozdziatéw. Wnioski koncowe obejmuja podsumowanie poczy-
nionych, najistotniejszych ustalen, dotyczacych charakteru postepowan administracyj-
nych przed Prezesem URE, zakresu oraz skutkéw dokonanej przez ustawodawce deko-
dyfikacji oraz specyfiki prawnej odwotania od decyzji Prezesa URE.

W pracy uwzgledniono stan prawny obowiazujacy na dzien 20.5.2020 r.

Szczecin, maj 2020

Przemystaw Zdyb
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