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Streszczenie

Niniejsze opracowanie ma na celu przedstawienie pojawiajgcych sie w praktyce stosowania prawa
watpliwosci zwigzanych z zakresem stosowania tzw. uproszczonej metody zatwierdzania taryf dla
ciepta dla jednostek kogeneracyjnych. Przedmiotem rozwazan objeto zaréwno regulacje ustawy —
Prawo energetyczne, jak i rozporzgdzenia w sprawie szczegétowych zasad ksztattowania i kalkulacji
taryf oraz rozliczen z tytutu zaopatrzenia w ciepto. Autor, po przeprowadzeniu szerokiej kweren-
dy literatury przedmiotu i orzecznictwa, podjgt probe wypracowania najbardziej jednoznacznego
podejscia do zarysowanego przedmiotu badania. Udzielenie bowiem jednoznacznej odpowiedz
na postawione w tytule pytanie, w zwigzku z niejednoznacznoscig regulacji prawnych, stanowi
istotny problem praktyczny dla funkcjonowania przedsiebiorstw energetycznych. Wskazany prob-
lem wywotuje bowiem daleko idgce implikacje gospodarcze w zakresie wykonywania dziatalnosci
gospodarczej na rynku ciepta. Przedmiotem rozwazan objeto takze kwestie mozliwosci zmiany
taryfy zatwierdzonej metodg uproszczong w okresie jej obowigzywania.
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JEL: K

|. Wprowadzenie

Zatwierdzanie taryf stanowi jedno z podstawowych narzedzi oddziatywania regulacyjne-
go na podmioty funkcjonujgce na rynkach paliw i energii w Polsce. Jest to jednoczesnie jedno
z podstawnych narzedzi reglamentacyjnych na tych rynkach. Okreslone bowiem w przepisach
prawa obowigzki administracyjnoprawne, wigzgce sie z obowigzkami regulacyjnymi, pozwalajg
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na narzucenie przedsiebiorcy zachowan, ktorych nie musiatby znosi¢ w warunkach swobody
dziatalnosci gospodarczej. Jest to zatem obszar wytgczajgcy prawa wolnosciowe, nazywane nie-
raz uprawnieniami o charakterze negatywnym, tj. zakazujgcym ingerencji w ten obszar organom
panstwa (zob. Szafranski 2008, s. 33—35). Nie ulega bowiem watpliwosci, ze najsilniej w ogra-
niczenie swobody dziatalnosci gospodarczej ingeruje kontrola cen sprzedawanych produktéw
i Swiadczonych ustug (zob. szerzej: Muras, 2018, s. 345-366). Jednoczesnie mozliwos¢ zwolnienia
z obowigzku przedstawiania taryf do zatwierdzenia pozwala na ptynne wycofywanie sie panstwa
z kontroli cen, jednak pod nadzorem organu regulacyjnego. Natomiast mozliwos¢ przywrocenia
taryfowania gwarantuje kontrole zachodzacych mechanizmow na rynku regulowanym.

Przyjete w ustawie — Prawo energetyczne (dalej: pe) rozwigzania dajg organowi regula-
cyjnemu prawo do aktywnego uczestnictwa w procesie zatwierdzania taryf. Po pierwsze organ
regulacyjny moze, a nawet powinien wezwac przedsiebiorstwo energetyczne do przedstawienia
taryfy do zatwierdzenia, jesli nie robi tego z wiasnej inicjatywy', a po wtére, jak podkresla sie
w orzecznictwie ,Prezes Urzedu w razie stwierdzenia w toku postepowania, ze przedstawiona
do zatwierdzenia taryfa nie w petni odpowiada wymaganiom art. 44—46 moze w granicach okre-
slonych przez przepis art. 23 ust. 2 pkt 2 Prawa energetycznego zgda¢ od przedsiebiorstwa
energetycznego dostosowania przedstawionej taryfy do tych wymagan. Gdy przedsiebiorstwo
odméwi w toku postepowania zmiany przedstawionej taryfy celem dostosowania jej do wymagan
okreslonych w art. 44—46 Prawa energetycznego, Prezes Urzedu zgodnie z dyspozycjg art. 47
ust. 2 odmawia zatwierdzenia taryfy?”.

Taryfy stanowig zatem przedmiot ekonomicznej regulacji dziatalnosci przedsiebiorstw ener-
getycznych, zwlaszcza tych, ktére prowadzg dziatalnos¢ gospodarczg w warunkach monopolu
naturalnego (zasadniczo cato$¢ dziatalnosci cieptowniczej), zmierzajgcej do ustalenia wyceny
towarow i ustug na poziomie odzwierciedlajgcym ich rzeczywistg wartos¢, przy uwzglednieniu
zasady réwnowazenia interesow przedsiebiorstw energetycznych i odbiorcow paliw i energii.
Zatwierdzanie taryf w pe, co do zasady, oparte zostato na zasadzie oceny przez organ regulacyjny
tzw. kosztéw uzasadnionych funkcjonowania przedsiebiorstwa, zatem kosztéw niezbednych do
wykonania zobowigzan powstatych w zwigzku z prowadzong przez przedsiebiorstwo energetyczne
dziatalno$cig w zakresie wytwarzania, przetwarzania, magazynowania, przesytania i dystrybuciji,
obrotu paliwami lub energig oraz przyjmowane przez przedsiebiorstwo energetyczne do kalku-
lacji cen i stawek optat ustalanych w taryfie w sposéb ekonomicznie uzasadniony, z zachowa-
niem nalezytej starannosci zmierzajgcej do ochrony intereséw odbiorcow (zob. szerzej: Baron,
Czarnecka i Ogtodek, 2010, s. 43 i n.). Jednoczesnie, jak kazda zasada, takze i ta okreslona
w pe zawiera wyjatki. Jeden z takich wyjgtkdw dotyczy zasad zatwierdzania taryf dla jednostek
kogeneracji, w odniesieniu do ktorych, w wyniku nowelizacji pe z 2010 r.3, wprowadzono tzw.
metode uproszczong ich ustalania. Wprowadzenie tego rozwigzania miato na celu po pierwsze
usuniecie dostrzezonych wad metody kosztowej w odniesieniu do tych wytworcow, a po wtore
miato zagwarantowac¢ przychody pozwalajgce na rozwdj zrédet kogeneracyjnych (zob. szerzej

1 Zob. wyr. SN z 13 stycznia 2016r., Il SK 6/15, ZNSA2016/113.
2 Zob. wyr. SN z 8.01.2010 r. Ill SK 31/09, www.ure.gov.pl

3 Zob. ustawe z dn. 8 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz o zmianie niektérych innych ustaw (DzU Nr 21, poz. 104), ktéra
weszta w zycie — co do zasady — od 11 marca 2010 roku.
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Bogustawski, 2010). Co istotne sposob kalkulacji tych taryf zostat okreslony w ustawie i ,sprecy-
zowany” w rozporzadzeniu*. Od razu warto zauwazy¢, ze podejscie ustawodawcy i prawodawcy
zostato nieco odmiennie okreslone.

Ze wzgledu na zasygnalizowane rozbieznosci wywotujgce jednak daleko idgce watpliwosci
w praktyce, przedmiot niniejszego opracowania stanowi proba znalezienia odpowiedzi na pyta-
nie, czy przyjeta metoda uproszona zatwierdzania taryf dla jednostek kogeneracyjnych to jedynie
mozliwos¢ dana przedsiebiorstwom energetycznym do jej stosowania, a zatem ich uprawnienie,
czy jednak obowigzek natozony na tego rodzaju podmioty. Przyjetg metode badawczg stanowi
jezykowo-logiczna analiza tekstéw prawnych, bedgca gtéwng metodg dogmatyki prawa.

ll. Metoda ,,kosztowa” a metoda uproszczona
— rozwigzania ustawowe

Zgodnie z art. 47 ust. 1 pe przedsiebiorstwa energetyczne posiadajgce koncesje ustalajg
taryfy m.in. dla ciepta, ktére podlegajg zatwierdzeniu przez Prezesa URE oraz proponujg okres
ich obowigzywania. Na podstawia art. 47 ust. 2 Prezes URE ma mozliwos¢ zatwierdzenia taryf
badz odmowy ich zatwierdzenia w przypadku stwierdzenia niezgodnosci taryfy z zasadami i prze-
pisami, o ktérych mowa w art. 44—46.

Stosownie do tresci art. 45 ust. 1 taryfy dla ciepta nalezy kalkulowa¢ w sposéb zapewniajg-
cy m.in.:

—  pokrycie kosztow uzasadnionych dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorstw energetycznych
w zakresie m.in. wytwarzania, przesytania i dystrybucji oraz obrotu cieptem wraz z uzasad-
nionym zwrotem z kapitatlu zaangazowanego w te dziatalnosc;

— ochrone intereséw odbiorcow przed nieuzasadnionym poziomem cen i stawek opfat.

Z kolei, art. 47 ust. 2f pe zawiera regulacje, okreslajgce zobowigzanie przedsiebiorstw ener-
getycznych do przyjmowania — przy kalkulacji cen i stawek optat w taryfie dla ciepta wytworzonego
w jednostkach kogeneracji — planowanych przychoddéw obliczanych przy zastosowaniu wskaznika
referencyjnego ustalanego przez Prezesa URE i Srednich cen sprzedazy ciepta, o ktérych mowa
w art. 23 ust. 2 pkt 18 lit. ¢ pe.

De lege lata planowane przychody ze sprzedazy ciepta przyjmowane do kalkulacji cen i sta-
wek optat w taryfie dla ciepta dla jednostek kogeneraciji, ,oblicza sie” przy zastosowaniu wskaznika
referencyjnego ustalanego przez Prezesa URE i srednich cen sprzedazy ciepta. Uzycie sformuto-
wania ,0blicza sie” nie pozostawia zatem luzu interpretacyjnego, jednoznacznie okreslajgc metode
ustalania taryf przez jednostki kogeneracji. Dodany w 2010 r. ust. 2f art. 47 pe w odniesieniu do
jednostek kogeneracji rozszerzyt i uzupeit takze zakres uprawnienia Prezesa URE do weryfi-
kacji taryf, okreslony w art. 47 ust. 2 pe. Nadal bowiem organ regulacyjny jest uprawniony do za-
twierdzenia lub odmowy zatwierdzenia taryfy dla jednostek kogeneracji, jednak zakres weryfikaciji
przygotowanej i przedtozonej do zatwierdzenia taryfy wyznacza w tym przypadku art. 47 ust. 2f pe.
Prezes URE zostat takze uprawniony na podstawie art. 23 ust. 2 pkt 3 lit. f pe do ustalania tego
wskaznika referencyjnego. Sama metodologia jego okreslenia zostata sprecyzowana stosownie
do postanowien art. 46 ust. 5 i 6 pe w przepisach rozporzgdzenia taryfowego.

4 Zob. rozporzgdzenie ministra klimatu w sprawie szczegotowych zasad ksztattowania i kalkulacji taryf oraz rozliczen z tytutu zaopatrzenia w ciepto
z 7 kwietnia 2020 r. (DzU 2020, poz. 718).
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Drugi z niezbednych elementéw pozwalajgcych na przygotowanie taryfy przez przedsie-
biorstwo energetyczne i jej zatwierdzenie to ustalenie $rednich cen sprzedazy ciepta. Zgodnie
zatem z art. 23 ust. 2 pkt 18 lit. ¢ pe, do obowigzkow Prezesa URE nalezy zbieranie i przetwa-
rzanie informacji dotyczgcych przedsiebiorstw energetycznych, w tym obliczanie i ogtaszanie do
31 marca kazdego roku, srednich cen sprzedazy ciepta z poprzedniego roku kalendarzowego,
wytworzonego w nalezgcych do przedsiebiorstw posiadajgcych koncesje, jednostkach wytwor-
czych, niebedgcych jednostkami kogenerac;ji:

— opalanych paliwami weglowym,

— opalanych paliwami gazowymi,

— opalanych olejem opatowym,

- stanowigcych odnawialne zrodta energii (cena ta wykorzystywana jest takze dla instalacji
termicznego przeksztatcania odpadéw — art. 47 ust. 2f in fine).

lll. Metoda uproszczona a metoda ,,kosztowa”
— rozwigzania zawarte w rozporzadzeniu

Jak zostato to juz wskazane, przepis art. 46 ust. 5 pe zawiera delegacje dla ministra wias-
ciwego do spraw energii do okreslenia w drodze rozporzgdzenia szczegétowych zasad ksztatto-
wania i kalkulacji taryf dla ciepta oraz rozliczen z tytutu zaopatrzenia w ciepto. Zakres regulacji,
jakie powinny znalez¢ sie w rozporzadzeniu, zostat sprecyzowany w ust. 6 tego przepisu. Warto
na wstepie dodac, ze jest to rozporzadzenie okreslajgce zasady kalkulacji wszystkich taryf dla
ciepta, postuzenie sie zatem przez ustawodawce, w przepisie delegacyjnym, dodatkowym wska-
zaniem nakazujgcym wyrdznienie metody ,uproszczonej” miato na celu podkreslenie koniecz-
nosci uwzglednienia w przepisach rozporzgdzenia wprowadzonej nowej metody kalkulacji taryf
dla jednostek kogeneracji. Wypetniajgc upowaznienie ustawowe, Minister Klimatu wydat w dniu
7 kwietnia 2020 r. stosowne rozporzadzenie (dalej: rozporzgdzenie taryfowe). Rozporzgdzenie to
poprzedzato rozporzgdzenie Ministra Energii z dnia 22 wrzesnia 2017 roku®. Jest to o tyle istotne,
ze przepisy tych rozporzgdzen zawierajg zarowno regulacje dotyczgce uproszczonego sposobu
ksztattowania taryfy, tj. przy zastosowaniu wskaznika referencyjnego i sredniej ceny (§ 13 w oby-
dwoch rozporzgdzeniach — metoda uproszczona), jaki i regulacje odnoszgce sie do mozliwosci
uksztattowania taryfy dla ciepta wytworzonego w kogeneracji na bazie kosztéw uzasadnionych
(§ 14 w obydwoch rozporzgdzeniach — metoda kosztowa).

Zauwazyc¢ jednoczesnie nalezy, ze prawodawca, formutujgc przepisy rozporzgdzenia tary-
fowego na podstawie zawartej w art. 46 ust. 5 i 6 pe delegacji, uksztattowat je w sposdéb mnie;j
kategoryczny niz zostato to okreslone w samej pe. Zgodnie bowiem z brzmieniem § 13 rozporza-
dzenia taryfowego, dla zrodet ciepta, w ktérych ciepto jest wytwarzane w jednostkach kogenera-
Cji, przedsiebiorstwo energetyczne moze stosowac uproszczony sposob kalkulacji cen i stawek
optat w taryfie dla ciepta z tych Zzrédet na podstawie uzasadnionych planowanych przychodéw ze
sprzedazy ciepta. De lege lata wskazany przepis stanowi jedynie o uprawnieniu do konstruowania
taryfy w oparciu o0 metode uproszczong — przedsiebiorca ,moze stosowa¢” metode uproszczong.
Jednoczesnie zgodnie z § 14 tego rozporzadzenia, planowany uzasadniony przychdéd ze sprzedazy

5 Rozporzadzenie Ministra Energii z dnia 22 wrzesnia 2017 r. w sprawie szczegGtowych zasad ksztattowania i kalkulacii taryf oraz rozliczen z tytutu
zaopatrzenia w ciepto (DzU 2017, poz. 1988).
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ciepta, stanowigcy podstawe kalkulacji cen i stawek optat w taryfie przedsiebiorstw energetycz-
nych, wytwarzajgcych ciepto w jednostkach kogeneraciji, ktére nie stosujg uproszczonego sposobu
kalkulacji cen i stawek optat, o ktérym mowa w § 13 ust. 1, oblicza sie jako réznice miedzy plano-
wanymi tgcznymi uzasadnionymi przychodami z wykonywania dziatalnosci gospodarczej w za-
kresie wytwarzania, przetwarzania, magazynowania ciepta oraz wytwarzania energii elektryczne;j
w danym zrédle a planowanym przychodem ze sprzedazy energii elektrycznej. Zatem takze ten
przepis wyraznie podkresla fakultatywnos$¢ obu metod ustalania taryf dla jednostek kogeneracji.

IV. Metoda uproszczona a metoda ,,kosztowa” — de lege lata

Jak zasadnie podkresla sie w orzecznictwie ,kazde naruszenie okreslonych (...) w rozporzg-
dzeniu szczegodtowych zasad ksztattowania i kalkulacji taryf jest samoistng podstawg do odmowy
zatwierdzenia przez Prezesa URE przedstawionej taryfy (...).”8. Nie ulega bowiem watpliwosci,
ze metodyke przygotowania przez przedsiebiorstwo energetyczne i zatwierdzania przez Prezesa
URE taryf (w tym dla jednostek kogeneracji) jednoznacznie przesadzit ustawodawca i prawodawca.

Dokonujgc zatem oceny wskazanych powyzej regulacji prawnych ustawy i rozporzgdzenia,
warto wroci¢ do przepisu delegacyjnego. Zgodnie bowiem z art. 46 ust. 6 pkt 4 pe, rozporzgdzenie
powinno okresla¢ w szczegolnosci m.in. ,uproszczony sposéb kalkulacji cen i stawek dla ciepta
wytwarzanego w jednostkach kogeneraciji z zastosowaniem wskaznika referencyjnego, o ktérym
mowa w art. 47 ust. 2f". Tym samym ustawodawca wskazat, ze oprocz obowigzujgcego od poczatku
funkcjonowania pe sposobu kalkulacji taryf opartego na metodzie kosztowej zostaje wprowadzony
nowy model, to jest model uproszczony dedykowany jednostkom kogeneracji. Oczywistym jest, ze
delegacja nie zawiera wskazania, ze w rozporzgdzeniu zostanie uksztattowany model kosztowy
i uproszczony, poniewaz jak to zostato juz wskazane model kosztowy stanowi istote taryfowania
okreslong w pe, wiec koniecznoéci wyraznego odrebnego uksztattowania wymagato jedynie dookre-
Slenie nowo wprowadzanego rozwigzania stanowigcego wyjgtek od ogolnej zasady. Jednoczesnie,
co istotne, norma art. 46 ust. 6 pkt 4 pe odsyta wprost do art. 47 ust. 2f pe, zatem przepisy te sg
ze sobg catkowicie kompatybilne. Tym samym, kazde rozporzgdzenie wydane po wejsciu w zycie
nowelizacji pe, powinno dookresli¢ zasady uproszonego sposobu ksztattowania taryf dla jednostek
kogeneraciji, tak jak wczesniej czynito to w odniesieniu do metody kosztowej. Powstaje zatem
pytanie, czy prawodawca dysponowat upowaznieniem ustawowym do okreslenia w rozporzg-
dzeniu dla jednostek kogeneracji uprawnieniem do sprecyzowania zasad przygotowywania taryf
metodg kosztowg, w zwigzku z jednoznacznym brzmieniem art. 47 ust. 2f pe. Czy przepis § 14
rozporzadzenia jest to jednak regulacja wprost sprzeczna z zakresem delacji ustawowej, a wiec
niekonstytucyjna, tym samym powinna zosta¢ usunieta we wtasciwym trybie z omawianego aktu
prawnego, czy stanowi swego rodzaju superfluum, ktére jednak w wyjgtkowych sytuacjach moze
znalez¢ zastosowanie w praktyce. W swietle bowiem wskazanych powyzej regulacji nie ulega
watpliwosci, ze do kalkulacji cen i stawek optat taryfowych dla jednostek kogeneracji bedzie miat
zastosowanie przede wszystkim art. 47 ust. 2f pe w zw. z § 13 rozporzadzenia.

Jako zasadny, pierwszy z prezentowanych pogladéw uznat SOKiK w wyroku z dnia 19 czerw-
ca 2020 r., wskazujac, ze ,Z brzmienia przytoczonych przepisow wynika jednoznacznie, ze

6 Zob. wyr. SOKIK z 12.11.2007 r., XVIl AmE 93/07, niepubl.
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w wydanym rozporzgdzeniu taryfowym Minister Energii [wyrok dotyczyt stanu prawnego sprzed
wprowadzenia rozporzgdzenia Ministra Klimatu — przypis aut.] nie uwzglednit zasady wyrazonej
w art. 47 ust. 2f PE, dajgc przedsiebiorcy wybor ksztattowania taryf dla ciepta wytworzonego w ko-
generacji w oparciu o metode kosztowg lub uproszong”. Jak czytamy dalej w uzasadnieniu tego
wyroku ,niedopuszczalna jest w $wietle prawidtowej legislacji sytuacja niezgodnosci (sprzeczno-
Sci) w uregulowaniu tej samej materii w ustawie i uszczegotowiajgcym jg rozporzgdzeniu”. Jest
to niewatpliwe konstatacja ze wszech miar stuszna.

Nie ulega bowiem watpliwosci, ze w celu rozstrzygniecia ewentualnego problemu niezgod-
nosci wskazanych wyzej przepiséw mozna/nalezy kierowaé sie zasadg lex superior derogat legi
inferiori, czyli przepis ustawy jako przepis wyzszej rangi wytgcza mozliwos¢ stosowania przepisu
aktu podustawowego, z nim sprzecznego.

Prezentowany poglad wynika wprost z zasady hierarchicznosci zrodet prawa (art. 87 w zwigz-
ku z art. 92 Konstytucji RP), ktéra w przypadku zaistnienia sprzecznosci rozporzgdzenia z ustawg
nakazuje stosowanie regulacji ustawowych. Jak podkresla sie w piSmiennictwie, ,Zasada hierar-
chicznej budowy systemu zrédet prawa polega na tym, ze Konstytucja okresla relacje nadrzednosci
i podrzednosci pomiedzy poszczegdlnymi zrédtami prawa. W ten sposob podmiot wydajgcy dane
zrodto prawa jest zobowigzany do zachowania zgodnosci tresci wydawanego aktu z treécig aktéw
zajmujacych wyzsze miejsce w hierarchii. Ponadto wydawanie aktéw prawnych o okreslonej po-
zycji w hierarchii zrédet prawa powinno pozostawa¢ w spojnosci z aktami wyzszego rzedu oraz
stuzy¢ realizacji i konkretyzacji postanowien takich aktéw (por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne,
s. 46). (...) Aktami podustawowymi sg rozporzgdzenia wykonawcze do ustaw (art. 92 Konstytucji).
Podrzednosc¢ rozporzadzen wzgledem ustaw wynika juz z samej istoty i funkciji tych zrodet prawa
— sg to akty wydawane na podstawie upowaznien ustawowych i stuzgce wykonaniu postanowien
ustawowych. Ponadto rozporzgdzenia podlegajg kontroli co do zgodnosci z ustawami — realizo-
wanej zaréwno przez sgdy w konkretnych sprawach, jak tez przez TK (na podstawie art. 188 pkt 3
Konstytucji RP)” (zob. Wigcek, 2016). Z kolei w uchwale Naczelnego Sgdu Administracyjnego
z dnia 2 lipca 2001 r.” czytamy ,Bronic¢ (...) nalezy pogladu, ze tre$¢ przepiséw wykonawczych,
przy ktérych formutowaniu bardziej lub mniej prawidtowo wykorzystano upowaznienie ustawowe
do ich wydania, nie moze mie¢ pierwszorzednego znaczenia przy interpretacji przepiséw samej
ustawy”. Réwniez w uchwale z dnia 4 lipca 2004 r. Naczelny Sad Administracyjny® wskazat, iz
przy interpretacji poje¢ nalezy sie odwotywac do przepisow wyzszego, a nie nizszego rzedu, za-
tem najpierw do ustawy, a dopiero w drugiej kolejnosci — rozporzgdzenia taryfowego. Natomiast
Wojewddzki Sgd Administracyjny w Bydgoszczy® wprost stwierdzit, m.in., ze ,Przepisy rozdzia-
tu 1l Konstytucji RP wyraznie wskazujg hierarchie aktow prawnych. W Swietle tych przepisow,
ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od rozporzadzen i aktow prawnych organow
samorzadu terytorialnego. Ustanowiony w ustawie zasadniczej, zamkniety katalog zrédet prawa
skonstruowany jest jednoczes$nie w oparciu o zasade hierarchicznosci. Z zasady tej wynika, ze
umocowanie do wydawania aktow nizszego rzedu musi wynika¢ z aktow wyzszego rzedu, przy
czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzedu nie mogg naruszac przepisdw zamieszczonych

7 Zob. uch. NSA z 2.072001 r., FPS 3/01, Pr. Gosp. 2001/10/29.
8 Zob. uch. NSAz4.07.2004 r., OPS 4/02, ONSA 2003/2/39.
9 Zob. wyr. z dnia 6.07.2016 r. sygn. akt [ISA/Bd 629/16, dostep Legalis.
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w aktach wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa systemu zrédet prawa obliguje do przyjecia dy-
rektywy interpretacyjnej, w mysl ktérej, w razie kolizji miedzy normami prawnymi, przepisy prawa
zawarte w akcie wyzszego rzedu stosuje sie przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego
rzedu. Hierarchiczno$c¢ zrodet prawa wyklucza mozliwos¢ stosowania norm hierarchicznie nizszych,
regulujgcych te same kwestie w sposéb odmienny”. Takze SOKIK w wyroku z dnia 19 czerwca
2020 r. stangt na stanowisku, zgodnie z ktorym ,Powstatg niezgodnos¢ miedzy unormowaniami
z art., 47 ust. 2f PE i § 14 rozporzgdzenia taryfowego nalezy usungc (...) z uwzglednieniem za-
sady hierarchicznej budowy systemu zrédet prawa wprowadzonej w art. 87 Konstytucji w zwigzku
z jej art. 92710,

Starajgc sie na omawiany problem spojrze¢ szerzej warto zauwazy¢, ze superflua admitte-
re securius est, quam necessaria omittere (,bezpiecznej jest dopuscic¢ rzeczy zbyteczne anizeli
opuscic rzeczy konieczne”). Nalezy zatem zastanowic sie czy w rozporzgdzeniu, ale na zasadzie
kolejnego wyjatku, tym razem od zakresu stosowania metody uproszczonej, nie mogty/powinny
znalez¢ sie regulacje pozwalajgce na przedktadanie taryf dla jednostek kogeneracji takze meto-
dg kosztowg. Zdaniem autora mamy tu bowiem do czynienia z takim przypadkiem, a nie z petng
.inflacjg prawa” do ktérej prowadzi nadmiar regulacji. Zgodnie bowiem z wielokrotnie przywoty-
wanym juz art. 47 ust. 2f pe uproszczong metode stosuje sie jedynie w przypadkach, gdy mamy
mozliwos¢ okreslenia zarowno wiasciwego wskaznika referencyjnego, jak i Srednich cen sprze-
dazy ciepfa, okreslonych zgodnie z art. 23 ust. 2 pkt 18 lit. ¢ pe. W takich przypadkach, zgodnie
z obowigzujgcymi regulacjami, istnieje obowigzek przedstawienia taryfy obliczonej na bazie me-
tody uproszczonej. Jednakze w sytuacji, gdy w jednostce kogeneracji bytoby wykorzystywane
paliwo, w odniesieniu do ktérego Prezes URE nie ogtasza srednich cen sprzedazy ciepfa (tgcznie
z jednostkami termicznego przeksztatcania odpadéw), powinna znajdowac zastosowanie metoda
kosztowa. W przeciwnym razie takie jednostki w ogéle nie mogtyby wykonywaé dziatalnosci go-
spodarczej na rynku ciepta. Jednoczesnie w takim przypadku nalezy przyjmowac, ze tego rodzaju
zrédto nie zostato objete regulacjami art. 47 ust. 2f pe, zatem znajdujg do niego zastosowanie
pozostate regulacje, a wiec odnoszgce sie do metody kosztowej wynikajgcej z art. 47 ust. 1 2 pe.
Przy tym, ze wzgledu na specyfike jednostek kogeneracyjnych, sposéb ustalenia dla nich taryfy
zostat odrebnie sprecyzowany w § 14 rozporzgdzenia taryfowego.

Jednoczesnie zasadne wydaje sie przyjecie, ze odmienna wykfadnia, tj. dopuszczajgca do-
wolne zamienne stosowanie przepisdw rozporzgdzenia, dawataby przyzwolenie do instrumen-
talnego traktowania ksztattowania taryf poprzez umozliwienie ztozenia wniosku w oparciu o § 13
lub § 14 rozporzadzenia taryfowego w zaleznosci tylko i wytgcznie od tego czy uksztattowanie
cen i stawek optat w zaleznosci od wybranej metody bytoby dla przedsiebiorstwa cieptowniczego
mniej, czy bardziej korzystne w danym czasie. Uprawnienia przedsiebiorstwa energetycznego
do tak instrumentalnego traktowania taryfowania nie sposéb wywies¢ nie tylko z ogétu przepisow
regulujgcych ten proces, lecz takze i z samego ratio legis unormowania tego procesu w aktach
prawa powszechnie obowigzujgcego oraz uprawnienia przyznanego Prezesowi URE do zatwier-
dzania taryf, przy uwzglednieniu koniecznosci rownowazenia intereséw przedsiebiorstw ener-
getycznych i odbiorcow. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze zarébwno nowe, jak i zmodernizowane
zrodta, posiadajgce jednostki kogeneracji, powinny by¢ co do zasady zrédtami efektywnymi, przy

10 Zob. wyr. SOKIK z 19.06.2020 r. XVIl AmE 106/19, niepubl.
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czym srednia cena wytwarzania ciepta nie powinna przekracza¢ ceny referencyjnej, poniewaz
ceny ciepfa z kogeneracji powinny by¢ nizsze niz ceny ciepta wytworzonego w innych zrédtach,
uwzgledniajgc stosowane do wytwarzania ciepta paliwo oraz prawo do korzystania przez takie
zrodfa z dodatkowych systemow wsparcia dedykowanych dla jednostek kogeneracji. Efektywnosé
kogeneraciji polega bowiem takze na tym, ze z jednej ,porcji paliwa” wytwarzamy dwa produkty,
tj. energie elektryczng i ciepto (zob. szerzej np.: Muras, 2014, s. 287-290; 2012, s. 341-355;
2011,s 127 in.).

Zasadnym jest takze rozwazenie czy prawodawca w sposob oczywisty nie wykroczyt poza
zakres upowaznienia ustawowego. Jak zostato to bowiem wskazane, brzmienie powotanych wy-
zej przepisow sugeruje, ze zachodzi niezgodnos¢ miedzy regulacjg ustawowg art. 47 ust. 2f pe
a regulacjg zawartg w § 13 i 14 rozporzadzenia taryfowego w zw. z art. 46 ust. 5i 6 pe. Dokonujgc
pogtebionej oceny mozliwej niespojnosci wskazanych regulaciji oraz mozliwego sposobu interpretacii
tych przepiséw, warto takze zwrdéci¢ uwage na zasadne poglady wyrazone w doktrynie odnoszgce
sie do okreslonego zakresu autonomicznosci postanowien rozporzgdzenia w stosunku do delegacji
ustawowej oraz samej ustawy. Jak podkresla P. Sarnecki, stosowanie rozporzadzenia wzgledem
ustawy ,polega jedynie na konkretyzowaniu lub uzupetnianiu tych postanowien (przy czym owo
Luzupetnianie” bez regulacji ustawowej bytoby bezprzedmiotowe)” (zob. Sarnecki, 2007, s. 14).
Jeszcze dalej w tym zakresie idzie S. Wronkowska, wskazujgc, ze ze wzgledu na funkcjonalng wiez
rozporzadzenia z ustawg upowazniajgcg, przedmiotem regulacji rozporzgdzenia mogg byc¢ jedynie
sprawy nalezgce do zakresu normowania ustawy upowazniajgcej. Tak dzieje sie w przypadkach
typowych. Nie ma jednak, zdaniem autorki, przekonujgcych argumentow, by podzieli¢ potoczng
opinie, ze akt wykonawczy zawsze normuje te same sprawy, co ustawa upowazniajgca, tyle ze jg
konkretyzuje i uszczegoétowia. Akt wykonawczy ma bowiem zazwyczaj swéj przedmiot regulacji,
cho¢ sg to sprawy nalezgce do zakresu normowania ustawy i zwigzane z jego trescig. Inaczej mé-
wigc, S. Wronkowska twierdzi, ze akt wykonawczy ma swoéj samodzielny przedmiot regulacji, ale
jest on funkcjonalnie zwigzany z ustawg w tym sensie, ze bez tej regulacji ustawa nie mogtaby by¢
stosowana lub realizowana zgodnie z zamystem ustawodawcy. Unormowania aktu wykonawczego
uzupetniajg wiec ustawowe instytucje, stosunkowo rzadko konkretyzujgc tres¢ norm ustawowych
(zob. Wronkowska, 2005, s. 78). Okres$lenie zakresu normatywnej tresci wytycznych do wydania
rozporzgdzenia byto takze przedmiotem szczegdtowej oceny Trybunatu Konstytucyjnego. | tak,
w wyroku z dnia 12 wrzesnia 2006 r., K 55/05 TK wskazat, ze ,wytyczne dotyczace tresci aktu
mogq przybierac¢ rozmaitg postac redakcyjna. (...) Sposéb sformutowania wytycznych, zakres ich
szczegotowosci | — oczywiscie zawarte w nich tresci sg w zasadzie sprawg uznania ustawodaw-
cy”, jednak sposoéb sformutowania wytycznych musi pozostawaé w zgodzie z ogdélnymi zasadami
co do wylgcznosci ustawy i nakazami, aby pewne kwestie byty regulowane w catosci w ustawie.
Warto takze w tym miejscu zwrdci¢ uwage na wyrok TK z 27 kwietnia 1997 r., P 7/98, zgodnie
z ktérym jednym z warunkéw uznania rozporzgdzenia za akt wykonawczy do ustawy jest to czy
rozporzgdzenie nie pozostaje w sprzecznosci z aktem ustawodawczym, na podstawie ktérego
zostato wydane oraz z trescig innych aktow ustawodawczych, chyba ze upowaznienie do wydania
rozporzadzenia zezwala na ustanowienie w rozporzgdzeniu przepisow normujgcych okreslone
zagadnienie odmiennie od unormowan w dotychczasowych aktach ustawodawczych, chociaz co
do zasady rozporzgdzenie nie moze bez wyraznego upowaznienia ustawowego wkracza¢ w sfere
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materii prawnych regulowanych innymi ustawami, a nawet nie powinno ich powtarzaé. Tym samym
TK dopuszcza nawet nieznaczng modyfikacje ustawy rozporzadzeniem, o ile przewidywata to de-
legacja. Jeszcze dalej idgcy poglad przedstawit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 marca
2003 r., K 50/01, w mysl ktérego ,Jesli organ wykonawczy posrednio, poprzez dogtebng analize
catoksztaltu przepiséw ustawy (ustaw) uzyska wskazowki i wytyczne do odpowiedniego uksztatto-
wania tresci rozporzgdzenia, to mimo braku wytycznych w przepisie upowazniajgcym mozna uznac,
ze upowaznienie nie narusza art. 92 ust. 1 Konstytucji”. Tym samym zaréwno pismiennictwo, jak
i orzecznictwo TK dopuszcza okreslony zakres rozbieznosci miedzy ustawg a rozporzgdzeniem,
wskazujgc jednoczesnie, ze rozporzgdzenie musi czerpaé swg podstawe z ustawy.

Zasadnym jest zatem zweryfikowanie czy w przedmiotowym przypadku mamy do czynienia
z takim dopuszczanym prawnie rozszerzeniem regulacjami rozporzgadzenia zakresu normatyw-
nego ustawy. Zdaniem autora, tak. Wynika to z faktu, ze regulacje pe w obszarze taryfowania,
jak juz wspomniano, co do zasady oparte sg na zasadzie kosztow uzasadnianych. Jednoczesnie
explicationes non sunt extendendae (,wyjatkow nie nalezy interpretowac rozszerzajgco”), moz-
na zatem przyja¢, ze ustawodawca precyzyjnie okreslit zakres jednostek kogeneracji, ktére majg
obowigzek stosowania metody uproszonej. Jednoczesnie pozostate jednostki kogeneracji, .
wykorzystujgce inne paliwa niz wskazane w ustawie, aby mogty funkcjonowaé na rynku ciepta
w zakresie, w ktorym wymagane jest posiadanie koncesji, muszg mie¢ mozliwos¢ opracowania
taryfy zatwierdzanej przez Prezesa URE. Tym samym, prawodawca, uwzgledniajgc catoksztatt
regulacji pe, moégt okresli¢ w § 14 zasady metody kosztowej dla tych jednostek kogeneraciji. Jednak
nie tyle dla jednostek, ktore nie stosujg metody uproszonej, o czym stanowi aktualnie § 14 rozpo-
rzgdzenia taryfowego, ile dla jednostek, ktdre tej metody nie sg w stanie stosowac. | tak, wydaje
sie, ze nalezy odczytywac ten przepis.

V. Metoda uproszczona a mozliwos¢ zmiany taryfy
w trakcie jej obowigzywania

Zmiana taryfy, co do zasady, nastepuje w trybie art. 155 k.p.a. w zwigzku z art. 47 usta-
wy — Prawo energetyczne''. Przepisy rozporzadzenia taryfowego stosowane sg na te potrzeby
L2uzupetniajgco”. Prezes URE podejmujgc decyzje, co do ewentualnej zmiany taryfy, dokonuje
zatem oceny spetnienia przestanek wskazanych w powotanych przepisach. W odniesieniu do
taryf zatwierdzanych metodg uproszczong prawodawca w § 13 ust. 10 rozporzgdzenia taryfowe-
go jednoznacznie wskazat, ze okres stosowania taryf dla ciepta, w ktorej zastosowano metode
uproszczong kalkulacji cen i stawek optat wynosi rok od dnia jej wprowadzenia do stosowania.
Jak podkreslit to SN w uchwale z 15 czerwca 2004 r., przepisy okreslajgce dtugos¢ okresu, na
jaki zatwierdzana jest taryfa, nie majg charakteru przepiséw szczegoélnego w rozumieniu k.p.a.
sprzeciwiajgcego sie zmianie decyzji zatwierdzajgcej taryfe. Zdaniem bowiem sgdu ,Przepis ten
[okreslajacy czas obowigzywania taryfy — przypis aut.], okresla bowiem funkcjonowanie taryf na
pewien okres poza tym nie zawiera zadnego zastrzezenia, ze taryfy zwlaszcza taryfy wadliwie
uksztattowane nie moga by¢ weryfikowane. To, ze taryfa jest ustalana na pewien okres nie prze-
sgdza samo przez sie, ze interes spoteczny lub stuszny interes strony, nie bedg przemawiaty na

' Zob. uch. SN z 15.06.2004 r, Ill SPZ 2/04, dostep Legalis.
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rzecz jej weryfikacji w kierunku wtasciwego uzgodnienia z dyrektywami ustawowymi”. Tym samy
SN jednoznacznie przesadzit, ze norma zblizona do § 13 ust. 10 rozporzgdzenia nie stanowita
przeszkody do zmiany zatwierdzonej taryfy w trakcie jej obowigzywania. Dlatego do czasu wy-
dania rozporzadzenia taryfowego brakowato w aktach wykonawczych przepiséw szczegdlnych
ograniczajgcych mozliwos¢ zmiany taryf zatwierdzonych metodg uproszczong. Novum w tym
zakresie zostato zawarte w § 28 ust. 3 rozporzadzenia taryfowego. Zgodnie z tym przepisem,
przedsigbiorstwo energetyczne, w odniesieniu do zrédet, o ktérych mowa w § 13 ust. 1 (jednos-
tki kogeneracji), moze wystgpi¢ o zmiane taryfy przed uptywem okresu, o ktérym mowa w § 13
ust. 10, jezeli w trakcie tego okresu ogtoszone zostang srednie ceny sprzedazy ciepta, o ktérych
mowa w art. 23 ust. 2 pkt 18 lit. c ustawy, lub w przypadku zmiany posiadanej koncesji wynikajg-
cej z istotnej zmiany zakresu wykonywania dziatalnosci objetej koncesjg, w szczegodlnosci zmia-
ny paliwa wykorzystywanego w danym zrodle. Tym samym jest to przepis, w ktérym w sposob
wyczerpujgcy uregulowano kwestie mozliwosci zmiany taryfy zatwierdzonej metodg uproszong
w okresie jej obowigzywania. Jest wiec to norma szczegdlna, o ktorej stanowi art. 155 k.p.a.,
sprzeciwiajgca sie w innych przypadkach zmianie tak uksztalttowanej taryfy.

VI. Wnioski de lege ferenda

Rynek ciepta, ze wzgledu na sw¢j lokalny charakter, mimo duzej zastepowalno$ci mediow
energetycznych do wytwarzana ciepta, jest uznawany za rynek mocno zmonopolizowany. Tym
samym poddany jest silnej regulacji i reglamentacji. Uzyskania koncesji wymaga na tym rynku
zaréwno wytwarzanie ciepta we wszystkich zrédtach wytwdérczych o fgcznej mocy zainstalowanej
cieplnej przekraczajgcej 5 MW (nie wymaga uzyskania koncesji jedynie wykonywanie dziatalnosci
gospodarczej w zakresie wytwarzania ciepta uzyskiwanego w przemystowych procesach tech-
nologicznych, a takze gdy wielkos¢ mocy zamdwionej przez odbiorcow nie przekracza 5 MW),
jak i przesytanie i dystrybucja oraz obroét cieptem, jezeli tgczna moc zaméwiona przez odbiorcow
przekracza 5 MW. Tym samym, wszystkie te podmioty, objete sg takze obowigzkiem przedsta-
wiania taryf do zatwierdzenia.

Prawo energetyczne aktualnie przewiduje dwie metody zatwierdzania taryf, tj. kosztowg
(co do zasady) i uproszczong dla jednostek kogeneracji. Nie ulega jednoczesnie watpliwosci,
ze jednostki kogeneracji w $wietle brzmienia art. 47 ust. 2f pe zostaty zobligowane do przygo-
towywania taryf metodg uproszczong. Przyjete w rozporzgdzeniu taryfowym regulacje § 13 i 14
w ich jezykowym brzemieniu sugerujg fakultatywnos¢ metod zatwierdzania taryf. Nalezy zatem
postulowaé, aby w sytuacji, gdy zamiarem prawodawcy, ktéory w omawianym obszarze dyspo-
nuje takze inicjatywg ustawodawczg, byto faktycznie fakultatywne ustanowienie obu metod za-
twierdzania trafy dla jednostek kogeneracji, zaproponowanie zmiany brzmienia art. 47 ust. 2f pe,
poprzez jednoznaczne wskazanie, ze taryfy te jedynie ,mogg” by¢ obliczane oraz zatwierdzane
przy uwzglednieniu wskaznika referencyjnego oraz srednich cen sprzedazy ciepta. W sytuacji
natomiast, gdy to metoda uproszona faktycznie ma stanowi¢ podstawe zatwierdzania taryf dla
ciepta z rozporzagdzenia taryfowego, powinien zosta¢ usuniety § 14, ewentualnie powinien zo-
sta¢ przeredagowany w kierunku zaproponowanym w niniejszym artykule, zatem jako wyjatek
od metody uproszczonej, w tych wszystkich przypadkach, w ktérych metody uproszczonej nie
da sie faktycznie zastosowac.
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