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Wprowadzenie

Celem opracowania jest analiza z perspektywy art. 171 Konstytucji RP z 2 kwietnia
1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.) unormowan ustawy z 7 czerwca 2001 r. o zbio-
rowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu sciekéw (t.j. Dz.U. 2020,
poz. 2028; dalej: ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg lub u.z.w.z.0.5.) w zakre-
sie, w jakim wyposazajg organ regulacyjny w kompetencje do zatwierdzenia taryfy,
do ustalenia tymczasowej taryty, do zatwierdzenia cen i stawek optat za zbiorowe
zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie $ciekéw. Problem ten zaktualizo-
wal sie na tle sprawy o sygn. akt K 18/19 zawislej przed Trybunalem Konstytucyj-
nym (dalej takze Trybunal lub TK), a kontrola konstytucyjnosci zostata podjeta
z inicjatywy organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego'. Jednym
z zarzutow adresowanych wobec kwestionowanych postanowien ustawy o zbioro-
wym zaopatrzeniu w wode jest naruszenie art. 171 ust. 1 i 2 Konstytucji. Wnio-
skodawca argumentujac, ze wyposazenie organu regulacyjnego w kompetencje do
zatwierdzania taryf narusza konstytucyjny rezim sprawowania nadzoru nad dzia-
talnoscig samorzadu terytorialnego, wskazuje na dwa aspekty. Po pierwsze, ustawo-
dawca organem regulacyjnym ustanowil dyrektora regionalnego zarzadu gospo-
darki wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie (dalej: PGW
Wody Polskie), a tym samym podmiot inny niz podmioty upowaznione na gruncie
Konstytucji do sprawowania nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu terytorialnego.
Po drugie, sprawowanie nadzoru (poprzez kompetencje do zatwierdzania taryf)
przez organ regulacyjny zostalo oparte w kwestionowanych przepisach na dwdch
kryteriach: legalnosci i celowosci, z ktérych drugie nie miesci si¢ w akceptowalnym
konstytucyjnie kryterium sprawowania nadzoru nad samorzadem terytorialnym.

Kwestionowane rozwigzania normatywne i ich ratio

Przepisy regulujace obowigzek przekazania przez przedsigbiorstwo wodocig-
gowo-kanalizacyjne organowi regulacyjnemu wniosku o zatwierdzenie taryfy
w terminie 120 dni przed dniem uplywu okresu obowigzywania dotychczaso-
wej taryfy (art. 24b ust. 1 i 2 u.z.w.z.0.$.), normujace tryb dziatania organu re-
gulacyjnego w zwigzku z zatwierdzaniem taryfy (art. 24c ust. 1, 2 i 3 u.z.w.z.0.5.)
oraz wskazujgce wlasciwo$¢ organu regulacyjnego w zakresie zatwierdzania taryf
(art. 27a ust. 3 pkt 2 u.z.w.z.0.§.) zostaly wprowadzone do porzadku prawnego na
mocy ustawy z 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy o zbiorowym zaopa-
trzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. poz. 2180; dalej: ustawa nowelizujaca).

W niniejszym opracowaniu autorzy wykorzystuja i poszerzaja ustalenia zamieszczo-
ne w projekcie stanowiska Sejmu w sprawie o sygn. akt K 18/19.
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Przedstawiona w uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy nowelizujacej?
ratio odnosita sie do niewystarczajacej efektywnosci instrumentéw prawnych
dedykowanych nadzorowi nad realizacja zadan przez podmioty $wiadczace
ustugi z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania
$ciekéw (uzasadnienie, s. 1). Projektodawca podkreslil, ze jakkolwiek realizacja
przywolanych zadan oraz nadzdr nad ich wykonaniem znajdowaty si¢ w kompe-
tencjach gminy, to niejednokrotnie jednostka samorzadu terytorialnego petnita
jednoczesnie funkcje wiasciciela przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyj-
nego, organu nadzoru nad realizacjg zadan z zakresu zbiorowego zaopatrzenia
w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekdw, a takze przedstawiciela odbiorcow
uslug. Rozwigzanie to za$ prowadzi¢ moglo do nieuzasadnionego wzrostu cen
ustug wodociggowo-kanalizacyjnych i wystapienia konfliktu interesow miedzy
jednostka samorzadu terytorialnego, przedsiebiorstwem wodociggowo-kanali-
zacyjnym a odbiorcg ustug.

Wobec powyzszego zaistniala potrzeba wiekszej standaryzacji ustug w sek-
torze zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekdw,
w szczegolnosci dotyczacych efektywnego trybu i mechanizmu regulacyjnego
dotyczacego ustanawiania cen i oplat za $wiadczenie ustug oraz jednolitych wa-
runkow prowadzenia dzialalnosci w tym zakresie (uzasadnienie, s. 1). Projek-
todawca nowelizacji ustawy zwrdcil uwage na problem niewlasciwego ustalania
taryf za zbiorowe zaopatrzenie w wodg i zbiorowe odprowadzanie $ciekow, po-
wolujgc sie na informacje o wynikach kontroli Najwyzszej Izby Kontroli®.

Ustawa nowelizujaca miata wiec na celu wyeliminowanie problemdéw zwig-
zanych z niewlasciwym funkcjonowaniem rynku ustug dotyczacych zbiorowego
zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekow (uzasadnienie, s. 2),
ochrong interesu odbiorcow ustug przez ustanowienie niezaleznego i specjali-
stycznego organu regulacyjnego, ktory sprawowac bedzie dodatkowy nadzér nad
realizacjg zadan z omawianego obszaru (uzasadnienie, s. 2).

Nowe rozwigzanie powierzyto funkcje organu regulacyjnego w sprawach re-
alizacji zadan z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odpro-
wadzania $ciekéw dyrektorowi regionalnego zarzadu gospodarki wodnej PGW
Wody Polskie. Do katalogu podstawowych uprawnien regulacyjnych tego organu
zalicza si¢ opiniowanie projektu regulaminu dostarczania wody i odprowadzania
$ciekéw oraz zatwierdzanie taryf (uzasadnienie, s. 4). Jego rola jest takze ,za-
pewnienie weryfikacji i zatwierdzanie taryf za zbiorowe zaopatrzenie w wode
i zbiorowe odprowadzanie $ciekdéw pod katem ich zgodnosci z przepisami prawa,

> Druk sejmowy nr 1905/kad. VIII.

W szczegolnosci ,,Realizacja zbiorowego zaopatrzenia w wode mieszkancéw gmin
wojewodztwa lubuskiego’, znak LZG.410.005.2015, nr ewid. 22/2016/P/15/110/
LZG; ,,Ksztaltowanie cen ustug za dostarczanie wody i odprowadzanie sciekdéw”, znak
LSZ/430/002/2017, nr ewid. 20/2016/P/15/101/LSZ, uzasadnienie, s. 1.
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majac na wzgledzie w szczegdlnosci ochrone odbiorcow ustug przed nieuzasad-
nionym wzrostem cen i stawek optat” (uzasadnienie, s. 4).

Z uzasadnienia wynika réwniez, ze intencjg prawodawcy bylo odebranie
uprawnien wladczych jednostkom samorzadu terytorialnego ,,tylko w odniesie-
niu do zatwierdzania taryf - jednak nalezy podkresli¢, ze juz w obecnym stanie
prawnym jednostki samorzadu terytorialnego nie maja nieograniczonej wladzy
w zakresie ksztaltowania taryf” (uzasadnienie, s. 6-7). Projektodawca podniést,
ze ,uchwaly rady gminy w sprawie zatwierdzenia taryf podlegaja kontroli (w ra-
mach nadzoru administracyjnego), jak réwniez mogg by¢ przedmiotem skargi do
sagdu administracyjnego™®, réwniez Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentow ,,moze zgodnie z kompetencjami (ex post) wszczynac i prowadzi¢ po-
stepowania w sprawach praktyk ograniczajacych konkurencje lub praktyk naru-
szajacych zbiorowe interesy konsumentéw w zwigzku z praktykami stosowanymi
przez przedsiebiorstwa wodociagowo-kanalizacyjne badz jednostki samorzadu
terytorialnego” (uzasadnienie, s. 7). Uprawnienia te jednak, zdaniem projekto-
dawcy, w niewystarczajacy sposéb chronig uzytkownikéw koncowych, dlatego
tez konieczne bylo powierzenie dyrektorowi regionalnego zarzadu gospodarki
wodnej PGW Wody Polskie funkcji organu regulacyjnego (organu dzialajace-
go ex ante), powotanego miedzy innymi do zatwierdzania taryf. Projektodawca
powoluje si¢ na orzecznictwo, zgodnie z ktérym ,zastrzezenie do wlasciwosci
gminy okres$lonego rodzaju zadania z zakresu zaspokajania zbiorowych potrzeb
wspolnoty jako zadania wlasnego nie przesadza automatycznie, ze gmina taka
ma wylgczno$¢ i dowolno$é w ksztattowaniu cen za wykonywanie tych zadan™.
Proponowany ,,model zatwierdzania taryf za dostarczanie wody i odprowadza-
nie $ciekdw przez niezalezny od organdw jednostek samorzadu terytorialnego
organ regulacyjny powiela rozwigzania zawarte w ustawie z dnia 10 kwietnia
1997 r. — Prawo energetyczne w odniesieniu do rynku dostarczania energii ciep-
Inej” (uzasadnienie, s. 7-8). Zaznaczono, ze na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 3 usta-
wy o samorzadzie gminnym® do zadan wlasnych gminy nalezg w szczeg6lnosci
sprawy zaopatrzenia w energie cieplna. Ich realizacja wymaga zapewnienia przez
gmine odpowiedniej infrastruktury, ,,natomiast kwestia zatwierdzania taryf na-
lezy zgodnie z ustawg z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne, nieza-
leznie od ww. dziatalno$ci gminy, do Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki i nie
jest kwestionowana pod katem zgodnosci z art. 166 Konstytucji czy przepisow
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym” (uzasadnienie, s. 8).

4 Zob. w szczegolnosci W. Krecisz, W kwestii charakteru prawnego uchwaly rady gminy

o zatwierdzeniu taryfy na zbiorowe zaopatrzenie w wode, ,Zeszyty NSA” 2017, nr 5,
s. 9-20.

Zob. w szczegélnosci wyrok WSA w Poznaniu z 16 pazdziernika 2013 r., sygn. akt IV
SA Po 509/13.

Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. 2021, poz. 1372; dalej:
u.s.gm.
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Warto réwniez zwroci¢ uwage na wnioski z kontroli Najwyzszej Izby Kontroli
pt. ,Realizacja zbiorowego zaopatrzenia w wode mieszkancéw gmin wiejskich™.
Z kontroli wynika, ze ,,[p]odejmowane przez organy samorzadu terytorialnego
oraz przedsigbiorstwa wodociggowo-kanalizacyjne dzialania w celu zabezpie-
czenia intereséw konsumentéw - odbiorcéw wody byly nieskuteczne. Niektore
z nich byty niezgodne z prawem lub nierzetelne (uzasadnienie, s. 6). W niemal
wszystkich gminach (poza jedng) stwierdzono nieprawidiowosci w zakresie
opracowania, uchwalania lub okresu obowigzywania taryf za zbiorowe zaopa-
trzenie w wodg i zbiorowe odprowadzanie $ciekéw. Gminy nie wykorzystywa-
ty skutecznie instrumentéw regulacyjnych, w postaci miedzy innymi prawa do
weryfikacji wnioskow taryfowych czy odmowy zatwierdzenia taryf. Wiekszos¢
(osiem na dwanascie, czyli 66,7%) gminnych przedsiebiorstw nie wywigzala sie
z ustawowego obowigzku (uzasadnienie, s. 7). Z kontroli wynika tez, ze ,,[s]pra-
wowany przez wéjtéw nadzor na zbiorowym zaopatrzeniem w wode byt niesku-
teczny. W gminach nieprawidlowo gospodarowano woda przeznaczong na po-
trzeby zbiorowego zaopatrzenia. Na odbiorcéw przerzucano koszty wynikajace
ze strat wody” (uzasadnienie, s. 6).

Status organu regulacyjnego

Od 1 stycznia 2018 r. gtéwnym podmiotem odpowiedzialnym za krajowa go-
spodarke wodng jest Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie, bedace
panstwowg osobg prawna (art. 239 ust. 1 ustawy z 20 lipca 2017 r. - Prawo wod-
ne, t.j. Dz.U. 2021, poz. 624, ze zm.; dalej: u.P.w.). Podmiot ten, na podstawie
art. 527 u.P.w, przejal dotychczasowe naleznosci, zobowigzania, prawa i obo-
wigzki Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej oraz regionalnych zarzadow go-
spodarki wodnej. Jednostkami organizacyjnymi PGW Wody Polskie sa: Krajowy
Zarzad Gospodarki Wodnej, regionalne zarzady gospodarki wodnej z siedzibami
w 11 miastach wojewodzkich, zarzady zlewni i nadzory wodne. Konsekwencja
posiadania przez PGW Wody Polskie osobowosci prawnej jest dzialanie tego
podmiotu przez organy, ktérych katalog zostal wskazany w art. 14 ust. 1 u.P.w.
Dla niniejszego opracowania istotna jest pozycja oraz kompetencje dyrektora
regionalnego zarzadu gospodarki wodnej PGW Wody Polskie, bowiem zgod-
nie z art. 27a ust. 1 pkt 2 u.z.w.z.0.§. jest on organem regulacyjnym wlasciwym
w sprawach zatwierdzania taryf. W tym miejscu nalezy podnies¢ niekonsekwen-
cje w konstrukeji przepiséw determinujacych dany podmiot jako organ regula-
cyjny. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze w $wietle art. 240 ust. 3 pkt 27 u.P.w., verba
legis, ,,regionalne zarzady gospodarki wodnej pelnig funkcje organu regulacyjne-
g0, o ktorym mowa w art. 27a ust. 1 pkt 17 u.z.w.z.0.§. Tymczasem zgodnie z tym

7 LZG.410.014.2017, nr ewid. 186/2017/P/17/107/LZG.
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ostatnim przepisem organem regulacyjnym jest dyrektor regionalnego zarzadu

gospodarki wodnej PGW Wody Polskie.
Do jego zadan nalezy miedzy innymi:

= opiniowanie projektu regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $cie-
kow,

= zatwierdzanie taryf,

= rozstrzyganie sporéw miedzy przedsiebiorstwami wodociggowo-kanalizacyj-
nymi a odbiorcami ustug,

= wymierzanie kar pienieznych, o ktérych mowa w art. 29 u.z.w.z.0.§.,

= zbieranie i przetwarzanie informacji dotyczacych przedsiebiorstw wodocig-
gowo-kanalizacyjnych, w szczegdlnosci obliczanie srednich cen dostaw wody
i odbioru $ciekow i publikowanie informacji o tych cenach,

= sporzadzanie i publikowanie raportéw dotyczacych warunkéw wykonywania
dziatalnosci w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbiorowego odpro-
wadzania $ciekow (art. 27a ust. 3 u.z.w.z.0.8.).
Do postepowania przed organem regulacyjnym stosuje si¢ przepisy ustawy

z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 2021,

poz. 735, ze zm.; dalej: k.p.a.). Wynika to z art. 27c ust. 1 u.z.w.z.0.$. Natomiast or-

ganem wyzszego stopnia w sprawach decyzji wydawanych na podstawie przepi-

sow ustawy w stosunku do organu regulacyjnego jest Prezes PGW Wody Polskie,

z wylaczeniem decyzji, o ktdrej mowa w art. 27e ust. 1 (art. 27c ust. 2 u.z.w.z.0.8.).
Nadzér nad PGW Wody Polskie sprawuje minister wlasciwy do spraw go-

spodarki wodnej (art. 356 u.P.w.), bedacy naczelnym organem administracji rza-

dowej wlasciwym w sprawach gospodarowania wodami (art. 353 ust. 1 u.P.w.).

Struktura powigzan miedzy ministrem wlasciwym do spraw gospodarki wodnej

a organami funkcjonujacymi w ramach Wod Polskich opiera na zasadzie hierar-

chicznego podporzadkowania:

= zaleznos$ci stuzbowej (np. uprawnienie ministra do wydawania Prezesowi
Wad Polskich wytycznych i polecen co do sposobu realizacji kluczowych zadan
w tym obszarze oraz zadania przekazania informacji na temat realizacji tych
zadan we wskazanym przez ministra terminie — art. 354 ust. 2 pkt 1 u.P.w.),

= zalezno$ci osobowej (np. uprawnienie ministra do powolania Prezesa Wod
Polskich - art. 242 ust. 1 u.P.w.).

Nadzér nad samorzadem terytorialnym

Stosownie do art. 171 ust. 1 Konstytugji: ,,Dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego
podlega nadzorowi z punktu widzenia legalno$ci”. Z orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego wynika, Ze konstytucyjna instytucja nadzoru nad dzialalno$cia samo-
rzadu terytorialnego stanowi ,jedng z najistotniejszych gwarancji wykonywania
przez samorzad terytorialny zadan publicznych w ramach i na podstawie przepisow
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prawa’®. Zarazem nadzor ten stanowi ograniczenie fundamentalnej zasady samo-
dzielno$ci samorzadu terytorialnego, ktérej konstytucyjnym zrodlem jest art. 16
ust. 2 Konstytucji, w my$l ktorego samorzad terytorialny uczestniczy w sprawo-
waniu wtadzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan
publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzial-
no$¢®. Nalezy jednocze$nie zauwazy¢, ze Konstytucja, wielokrotnie postugujac sie
pojeciem nadzoru (np. art. 24 — nadz6r panstwa na warunkami wykonywania pra-
cy, art. 58 ust. 3 — nadzor nad zrzeszeniami, art. 70 ust. 3 — nadzér pedagogiczny
nad szkotami i zakladami wychowawczymi, art. 148 pkt 6 — nadzoér Prezesa Rady
Ministréw nad samorzadem terytorialnym, art. 183 ust. 1 - nadzér judykacyjny
Sadu Najwyzszego nad sadami powszechnymi i wojskowymi), jednak nie definiuje
go. Dookreslenie tresci terminu ,,nadzor” pozostaje wigc rolg orzecznictwa i dok-
tryny. Trybunal Konstytucyjny, odwolujac si¢ do ustalen teoretycznych dokona-
nych w literaturze z zakresu prawa administracyjnego, podkreslil, ze ,dominuje
[...] tendencja do traktowania nadzoru jako mozliwosci wladczego wkraczania
w dzialalno$¢ organu nadzorowanego w celu jej korygowania. Oznacza czynnoé¢
prawna, dokonywana w formie okreslonych srodkéw prawnych, zwanych $rod-
kami nadzoru™*°. Nadzdr jest sprawowany wobec jednostek o duzym stopniu sa-
modzielno$ci, a jego celem jest zagwarantowanie przestrzegania prawa''. Zatem
nadzor nalezy rozumie¢ jako okre$lone procedury, przyznajace odpowiednim
organom panstwowym, wyposazonym w stosowne kompetencje, prawo ustala-
nia stanu faktycznego oraz korygowania dziatalno$ci organu nadzorowanego'’.
W doktrynie wyrdznia sie podziat srodkéw nadzorczych dotyczacych zadan wias-
nych samorzadu na: informacyjno-doradcze, korygujace, personalne. Z punktu
widzenia analizowanego problemu znaczenie majg srodki korygujace'’.

® Uchwata TK z 27 wrzeénia 1994 r., sygn. akt W 10/93.
°  Zob. wyroki TK z: 8 maja 2002 r., sygn. akt K 29/00, oraz 16 wrze$nia 2008 r., sygn. akt
SK 76/06.
1% Wyrok TK z 7 grudnia 2005 ., sygn. akt Kp 3/05.
' Zob. wyrok TK z 7 grudnia 2005 r., sygn. akt Kp 3/05, i powolywany tam: B. Dol-
nicki, Nadzér nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 41-48; zob. takze:
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa
2004, s. 261-262; B. Przywora, Zarzgd komisaryczny jako srodek nadzorczy Prezesa
Rady Ministrow a granice zasady samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego.
Wybrane zagadnienia prawnokonstytucyjne [w:] Ustroje. Historia i Wspdlczesnosc. Pol-
ska-Europa-Ameryka Laciriska. Ksigga jubileuszowa dedykowana profesorowi Jackowi
Czajowskiemu, red. M. Grzybowski, G. Kuca, P. Mikuli, Krakéw 2013, s. 704-706.
* Na przyktad uchwata TK z 5 pazdziernika 1994 r., sygn. akt W 1/94; takze: wyrok
TK z 7 grudnia 2005 r., sygn. akt Kp 3/05, i powolywany tam wyrok TK z 9 grudnia
2003 r., sygn. akt P 9/02.
B. Dolnicki, Pojecie, geneza i podstawy prawne nadzoru i kontroli nad dziatalnoscig sa-
morzgdu terytorialnego [w:] Nadzor i kontrola nad samorzgdem terytorialnym w Pol-
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Konstytucja kryterium nadzoru sprawowanego nad dzialalnoscig samorza-
du terytorialnego uczynita legalnos¢'*. Ustrojodawca nie roznicuje rowniez tego
kryterium w kontekscie szczebla jednostek samorzadowych, ktérych dziatalnosé¢
poddana jest nadzorowi. Dopuszczalne jest tylko ustawowe doprecyzowanie tych
kwestii, wykluczone za$ opieranie ingerencji nadzorczych na kryteriach innych
niz legalno$¢'®. W pimiennictwie podnosi sie tez, ze ,,organy centralne nie moga
wydawaé organom samorzagdowym wigzacych polecen, a jedynie nadzorowac
przestrzeganie przez nie prawa’'°.

Natomiast w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego przyjat sie
poglad, ze ,nadzdér nad samorzadem terytorialnym moze si¢ opiera¢ wylacznie
na kryterium zgodnosci z prawem. Nie przewidziano tu zadnych wyjatkéow, a tym
samym wykluczono mozliwo$¢ opierania ingerencji nadzorczych na negatywnej
ocenie celowosci, gospodarnosci czy rzetelnosci jego dzialtan, nawet w sferze wyko-
nywania tzw. zadan zleconych administracji rzadowej”"’. Kryterium nadzoru od-
nosi si¢ zatem do zgodnosci dziatan podejmowanych przez jednostke samorzadu
terytorialnego z prawem, czyli z normami powszechnie obowigzujacego prawa'®.

Nadzdr ujmowany jest jako ,,okreslone procedury dajace odpowiednim organom
panstwowym, wyposazonym w stosowne kompetencje, prawo ustalania stanu fak-
tycznego, jak tez korygowania dzialalno$ci organu nadzorowanego™”. Polski usta-
wodawca opowiedzial si¢ za nadzorem sprawowanym przez organy administracji
rzadowej. Podobne rozwigzania przyjeto w innych panstwach (np. Niemiec, Austrii,
Finlandii, Belgii, Francji), taki model nadzoru byl réwniez zastosowany w okresie
IT Rzeczypospolitej*. Istota srodkéw nadzorczych zaklada bezposrednie i wtadcze
oddziatywanie organéw nadzoru na dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego®'.

sce i w Austrii, red. A. Wierzbica, Warszawa 2019, s. 8-9; M. Granat, Prawo konstytu-

cyjne. Pytania i odpowiedzi, Warszawa 2019, s. 386.

Zob. Z. Niewiadomski, Nadzor nad samorzgdem [w:] System prawa administracyjnego,

t. 6, Podmioty administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa

2011, s. 206; takze zob. I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzgdu terytorialnego

w Polsce na tle zagadnieni ustrojowego prawa administracyjnego, Krakéw 2007, s. 558;

B. Dolnicki, Ewolucja nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, ,,Samorzad Terytorial-

ny” 2015, nr 3, s. 62.

B. Nalezinski, Komentarz do art. 171 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-

mentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 520.

B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 861.

7 'Wyrok WSA w Warszawie z 11 stycznia 2016 r., sygn. akt V SA/Wa 4684/15.

®  Wyroki NSA z: 18 wrze$nia 2012 r., sygn. akt I OSK 1848/12; 15 marca 2005 r., sygn.
akt IT GSK 24/05.

¥ Uchwata TK z 5 pazdziernika 1994 r., sygn. akt W 1/94.

** Ibidem.

M. Serowaniec, Nadzor nad dziatalnoscig samorzgdu terytorialnego [w:] Prawo kon-

stytucyjne, red. Z. Witkowski, A. Bien-Kacata, Torun 2015, s. 590; zob. takze: B. Ba-
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Poddanie dzialalno$ci samorzadu terytorialnego nadzorowi traktowane
jest w kategoriach ograniczenia konstytucyjnie gwarantowanej samodzielno-
$ci — ktorej zrodtem jest art. 16 ust. 2 Konstytucji - bowiem obejmuje zakresem
kompetencje organu nadzorujacego do ustalania zgodnosci stanu faktycznego
z przyjetymi kryteriami oraz uprawnienie do zastosowania wladczych §rodkéw
korygujacych. Nadzor powierzany jest organom wladzy publicznej niepowigza-
nym z samorzadem wiezig hierarchiczng®?. Zatem mozna stwierdzi¢, ze nadzér
z jednej strony wyznacza oraz potwierdza granice gwarantowanej przez ustrojo-
dawce samodzielnosci samorzadu terytorialnego, chroniac go przed pozbawiona
podstaw normatywnych ingerencja ze strony podmiotéw sprawujacych nadzér,
z drugiej strony nadzér wykonywany przez organy administracji rzadowej gwa-
rantuje integracje (jednolito$¢) funkcjonowania administracji publicznej*.

Nieadekwatnos¢ art. 171 Konstytucji jako wzorca oceny
konstytucyjnosci przepisow upowazniajacych organ regulacyjny
do zatwierdzania taryf za zbiorowe zaopatrzenie w wode

i zbiorowe odprowadzanie $ciekéw

Z punktu widzenia problemu podejmowanego w niniejszym opracowaniu istot-
ne znaczenie majg ustalenia Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace nadzoru nad
dzialalnoscig komunalna, wynikajace z uzasadnienia uchwaly TK z 27 wrze$nia
1994 r. (sygn. akt W 10/93), ale utrzymane w pézniejszym orzecznictwie try-
bunalskim. Dla czytelnosci warto zaznaczy¢, ze przedstawiona przez Trybunal
watpliwo$¢ dotyczyta miedzy innymi tego, czy uzyte w przepisach o nadzorze po-
jecie ,dziatalno$ci komunalnej” obejmuje wszelky dzialalnos¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego, czy tez jedynie te, ktora bezposrednio ma na celu realizacje
zadan publicznych zwigzanych z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb wspdlnoty,
ewentualnie stanowi zadanie zlecone z zakresu administracji rzagdowej. Wow-
czas Trybunal stwierdzil, ze przyjmujac nawet szerokie rozumienie nadzoru,
obejmujace zakresem wszelka dzialalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego,
nalezy ,,odréznic sytuacje, w ktérej akt woli organu gminy ma forme prawnag aktu
wladczego, wydanego na podstawie przepiséw — m.in. kompetencyjnych - prawa

naszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit., s. 861; M. Masternak-Kubiak,
Prezes Rady Ministrow jako organ nadzoru nad samorzgdem terytorialnym [w:] Ratio
est anima legis. Ksigga jubileuszowa ku czci profesora J. Trzcitiskiego, Warszawa 2007,
s. 337.

*2 B. Nalezinski, Komentarz do art. 171, op. cit., s. 519.

** Zob. tez: ibidem oraz M. Augustyniak, B. Przywora, Organizacja wewngtrzna rad
gmin i powiatow oraz sejmikéw wojewddzkich. Analiza prawna ze wzorami dokumen-
téw, Warszawa 2019, s. 52.
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administracyjnego, od sytuacji, w ktdrej akt taki otrzymuje forme wlasciwg czyn-
nosciom z zakresu prawa cywilnego”>*.

Zatem odnoszac si¢ do zakresu nadzoru w rozumieniu art. 171 Konstytucji,
nalezy zwroci¢ uwage na niejednolity charakter dziatalnos$ci jednostek samorza-
du terytorialnego oraz zréznicowanie przystugujacych im kompetencji. Samo-
rzad terytorialny bowiem dziala zaréwno w sferze imperium, jak i dominium, co
znajduje potwierdzenie w orzecznictwie konstytucyjnym. Przykladowo, Trybu-
nat w uzasadnieniu wyroku z 24 listopada 2008 r. (sygn. akt K 66/07) zasadnie
podkreslil, ze ,,[w]ykonywanie zadan publicznych, o ktérych mowa w art. 16
ust. 2 i art. 163 Konstytucji, a wiec i sprawowanie wtadzy publicznej, odbywa
sie przede wszystkim, gdy gmina przez swe organy dziala wladczo w sferze im-
perium. Jednak z wykonywaniem zadan publicznych mamy takze do czynienia,
gdy gmina - jako osoba prawna - dziata w sferze dominium w obrocie prawnym
(zob. postanowienie TK z 23 lutego 2005 r., sygn. Ts 35/04, OTK ZU nr 1/B/2005,
poz. 26); jako osoba prawna gmina moze by¢ podmiotem praw majatkowych, ob-
jetych konstytucyjna ochrong art. 64”. Z drugiej strony nalezy dostrzec, ze gmina
stanowi wspolnote mieszkanicéw, powolang do realizowania zadan publicznych
(na podstawie art. 16 ust. 1 i 2 Konstytucji). Ta cecha za$ ,,przesadza o ustrojo-
wym charakterze gminy. Charakter ten zachowuje ona réwniez wtedy, gdy jako
osoba prawna wystepuje w obrocie prawnym. Przyznanie gminie i innym jed-
nostkom samorzadu terytorialnego, na mocy art. 165 Konstytucji, osobowosci
prawnej oraz prawa wlasnosci (historycznego uwlaszczenia na wlasnosci niegdy$
panstwowej) i sadowej ochrony w zakresie samodzielnoséci stanowi gwarancje
prawidlowego wykonania zadan publicznych, a tym samym umozliwia efektyw-
ne sprawowanie w powierzonym zakresie wtadzy publicznej”*®. Podzieli¢ nalezy
takze poglad Trybunalu Konstytucyjnego, ze ,[p]odzial na imperium i domi-
nium gminy rzutuje na rezim prawny, formy dzialania oraz procedury, w ramach
ktorych i poprzez ktore gmina dziata w obrebie kazdej ze sfer”?°.

Majac na wzgledzie powyzsze, uzasadnione jest twierdzenie, Ze gmina, dziata-
jac w sferze imperium, poprzez aktywnos¢ (lub jej brak) organéw gminy, podlega
nadzorowi, o ktérym mowa w art. 171 ust. 1 i 2 Konstytucji, natomiast dziatanie
w sferze dominium pozostaje poza zakresem normowania przywolanego wzorca
konstytucyjnego.

Dla porzadku dalszego wywodu nalezy przypomnie¢, ze zbiorowe zaopatrze-
nie w wode i zbiorowe odprowadzanie $ciekdw jest zadaniem wlasnym gminy.
Z perspektywy dopuszczalnych form wykonywania zadan przez samorzad gminy

24

Stanowisko to zostato przywolane takze w wyroku TK z 12 maja 2017 r., sygn. akt
SK 49/13.
Wyrok TK z 24 listopada 2008 r., sygn. akt K 66/07, i powolywane postanowienie TK
z 22 maja 2007 r., sygn. akt SK 70/05.
¢ Wyrok TK z 24 listopada 2008 r., sygn. akt K 66/07.
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podstawowe znaczenie ma art. 9 u.s.gm., ktory stanowi, ze w celu wykonywania
zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy
z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzagdowymi. Ponadto, zgodnie
z art. 10 ust. 1 u.s.gm., wykonywanie zadan publicznych moze by¢ realizowane
w drodze wspoétdzialania miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. W celu
wspolnego wykonywania zadan publicznych gminy mogg tworzy¢ zwigzki mie-
dzygminne oraz zawiera¢ porozumienia migdzygminne w sprawie powierzenia
jednej z nich okreslonych przez nie zadan publicznych. Wedle art. 9 ust. 3 u.s.gm.
formy prowadzenia gospodarki gminnej, w tym wykonywania przez gmine za-
dan o charakterze uzytecznosci publicznej, okresla odrebna ustawa — tj. ustawa
z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (t.j. Dz.U. 2021, poz. 679; dalej:
u.g.k.), przy czym jej art. 4 ust. 1 formuluje regule, ze jezeli przepisy szczegdlne
nie stanowig inaczej, organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego po-
stanawiajg o wyborze sposobu prowadzenia i form gospodarki komunalne;.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 zdanie pierwsze u.s.gm.: ,,Zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wlasnych gminy”. Odwotujac sie do argu-
mentum ad verecundiam, nalezy stwierdzi¢, ze art. 7 ust. 1 u.s.gm. ,to norma
zadaniowa, o charakterze klauzuli generalnej, a na plaszczyznie konstytucyjnej -
odpowiednik art. 16 ust. 2 i art. 166 ust. 1 Konstytucji. Jak juz wspomniano, po-
przez swoj charakter klauzuli generalnej stanowi ona prawna gwarancje organi-
zatorskiej swobody samorzadu w sferze gospodarki komunalnej™®”.

Gmina, po rozwazeniu swoich mozliwosci finansowych oraz skali potrzeb
wspolnoty, podejmuje wigc strategiczng decyzje dotyczaca tego, w jakiej formie
organizacyjnej beda $wiadczone ustugi uzytecznosci publicznej, czy nastapi to
przez zlecenie wykonania zadania podmiotowi zewnetrznemu (innej jednostce
samorzadu terytorialnego lub przedsiebiorcy), czy tez gmina utworzy wlasng
jednostke — spotke lub zaktad komunalny.

W przypadku powierzenia wykonywania zadania publicznego podmiotowi
dzialajacemu na wilasny rachunek (niezaleznie od tego, czy bedzie to podmiot
zewnetrzny, czy spotka gminna), to tylko ten podmiot — méglby by¢ objety obo-
wigzkiem uzyskania decyzji zatwierdzajacej taryfy, jednak wowczas nie mieliby-
$my do czynienia z dzialalnoscig samorzadu terytorialnego per se i tylko z tego
wzgledu trudno bytoby uznaé za zasadne twierdzenie, ze wlasciwg podstawa
kontroli konstytucyjnosci w takim wypadku jest art. 171 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Nalezy jednak rozwazy¢, czy takie zarzuty moglyby sie aktualizowaé w sytua-
cji, gdy gmina realizuje zadanie wlasne w drodze $wiadczenia ustug powszechnie
dostepnych przez wtasng jednostke organizacyjng - zaklad komunalny. Gmina,
podjawszy decyzje, ze realizuje zadanie przez zaklad gminny, staje sie jako osoba

> M. Kulesza, Gospodarka komunalna - podstawy i mechanizmy prawne, ,,Samorzad

Terytorialny” 2012, nr 7-8, s. 19.
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prawna uczestnikiem obrotu gospodarczego, in casu na rynku ustug zbiorowego
zaopatrzenia w wode i odbioru $ciekow.

Wydaje si¢ wiec, ze tylko w przywolanym zakresie, kiedy to gmina w ramach
prowadzonej przez siebie dzialalnosci gospodarczej realizuje zadanie zaopatrze-
nia w wode i odprowadzania $ciekdw, istnieje potencjal do dalszej weryfikacji
adekwatnosci art. 171 Konstytucji jako wzorca konstytucyjnosci norm przewi-
dujacych zatwierdzanie przez organ regulacyjny taryf na zbiorowe zaopatrzenie
w wode i odprowadzanie $ciekow. Jednoczesnie jednak nalezy podkresli¢, ze usta-
wodawca, konstruujac definicje przedsigbiorstwa wodociggowo-kanalizacyjnego
w art. 2 pkt 4 u.z.w.z.0.§., wyraznie wskazal na ,,gminne jednostki organizacyjne
nieposiadajgce osobowos$ci prawnej prowadzace tego rodzaju dziatalnos¢ [zbio-
rowe zaopatrzenie w wode i odprowadzanie $ciekow — uwaga K.M.-D., B.P]”.

Na tym tle nalezy odnies¢ si¢ do przepisow wyznaczajacych organowi re-
gulacyjnemu - dyrektorowi regionalnemu zarzadu gospodarki wodnej PGW
Wody Polskie - zadanie polegajace na zatwierdzaniu taryf (art. 27a ust. 3 pkt 2
u.z.w.z.0.8.), ktére wedle art. 2 pkt 12 u.z.w.z.0.§. s3 zestawieniem ogloszonych
publicznie cen i stawek optat za zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe od-
prowadzanie $ciekow oraz warunkow ich stosowania. Organ regulacyjny oce-
nia projekt taryfy oraz jego uzasadnienie pod wzgledem zgodnosci z przepisami
ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode oraz ustawy — Prawo wodne, a takze
analizuje zmiany warunkow ekonomicznych wykonywania dziatalno$ci gospo-
darczej przez przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne, w tym marze zysku,
oraz weryfikuje koszty zwigzane ze $wiadczeniem ustug, pod wzgledem celowo-
$ciich ponoszenia w celu zapewnienia ochrony intereséw odbiorcow ustug przed
nieuzasadnionym wzrostem cen (art. 24c ust. 1 u.z.w.z.0.$.). W przypadku pozy-
tywnej oceny wydaje decyzj¢ o zatwierdzeniu taryfy, zas negatywnej — decyzje
o odmowie zatwierdzenia taryfy, zobowiazujac przedsiebiorstwo do przedtoze-
nia poprawionego projektu taryfy lub uzasadnienia, ze wskazaniem elementdw
wymagajacych poprawy (art. 24c ust. 2 i 3 u.z.w.z.0.$.). Organ regulacyjny jest
zobowigzany do weryfikacji, czy w swietle wniosku o zatwierdzenie taryfy dla
zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekow oraz
o skrocenie okresu obowigzywania taryfy, przedtozonych zatacznikéw oraz wy-
jasnien przedsigbiorstwa i jego dokumentacji ksiegowej taryfa zostala sporza-
dzona zgodnie z prawem, a planowane koszty dziatalno$ci sg celowe?®.

Jak juz byta o tym mowa, od 1 stycznia 2018 r. prawa wiascicielskie w stosunku
do wdéd publicznych stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Panstwa wykonuje — w sto-
sunku do $rédladowych wod plynacych oraz wod podziemnych - PGW Wody
Polskie. Konsekwentnie do zadan, jakie ustrojodawca przewidzial dla wtadz
publicznych w zakresie zréwnowazonego rozwoju i ochrony $rodowiska i jego
% Zob. prawomocny wyrok WSA w Warszawie z 22 pazdziernika 2019 r., sygn. akt

V SA/Wa 1287/19.
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zasobow (art. 5 i art. 74 Konstytucji), ustawodawca objat realizacje zadan polega-
jacych na zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow
nadzorem organu regulacyjnego, ktorym w mys¢l art. 27a ust. 1 u.z.w.z.0.§. jest
dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej PGW Wody Polskie.

Zwroci¢ nalezy uwage, ze w pi$miennictwie ,wyodrebnienie w ramach admi-
nistracji publicznej organéw regulacyjnych stanowi stosunkowo nowe zagadnie-
nie w polskiej nauce prawa administracyjnego”. Specyfika organdw regulacyj-
nych, w duzym uproszczeniu, polega na tym, ze ich dzialalnos¢ dotyczy gtéwnie
rynkéw infrastrukturalnych®.

Na kanwie analizowanej sprawy mamy do czynienia z rynkiem ustug $wiad-
czonych przy wykorzystaniu infrastruktury wodociggowo-kanalizacyjnej.
W warunkach gospodarki rynkowej i wolnosci dziatalnoéci gospodarczej uczest-
nik tego rynku moze podejmowac wszystkie niezakazane przepisami prawa ak-
tywnosci, w tym moze, co do zasady, podejmowaé uwarunkowana wzgledami
ekonomii decyzje o ksztaltowaniu cen na swoje ustugi.

Funkcja regulacyjna dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki wodnej
PGW Wody Polskie moze przejawia¢ si¢ w mozliwosci bezposredniego oddzia-
tywania na zachowanie rynkowe przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjne-
go’!. Jak podnosi si¢ w literaturze przedmiotu, ,funkcja regulacyjna wigze sie
zatem z oddzialywaniem horyzontalnym na rynku, tj. dotyczacym stosunkow
pomiedzy przedsiebiorcami oraz przedsigbiorcami i konsumentami. Inne funk-
cje w wiekszym stopniu oddzialujg na relacje wertykalne, tj. dotyczace przed-
siebiorcy i administracji”*?, co w ujeciu ekonomicznym odpowiada tezie, ze
panstwo ma za zadanie regulowa¢ rynek w interesie publicznym, tak by wyelimi-
nowa¢ jego niedoskonatosci®.

W polskich realiach gmina $wiadczaca ustugi na rynku wodociggowo-kana-
lizacyjnym ma z reguly pozycje monopolisty naturalnego. Wynika to z sieciowe-
go charakteru urzadzen stuzacych do dostarczania wody, ktéra jako towar nie
podlega substytucji. Stad przedsigbiorca zyskuje pozycje monopolu naturalnego
w stosunku do swoich odbiorcéw. Oznacza to, ze podmioty ubiegajace sie o przy-
taczenie do sieci wodociggowej nie majg mozliwosci dokonania w tym zakresie
* K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, Organy regulacyjne [w] System prawa administra-
cyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
Warszawa 2011, s. 304.

Szerzej zob. R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej, Bydgoszcz
2009; M. Szydto, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji paristwa
wobec gospodarki, Warszawa 2005; W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, War-
szawa 2008; idem, Recepcja pojecia regulacji i organu regulacyjnego na przyktadzie pol-
skiego prawa, ,Panstwo i Prawo” 2005, z. 8.

31 Zob. M. Szydto, Regulacja, op. cit.,s. 183 in.

2 K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, Organy regulacyjne, op. cit., s. 317.

B. Borkowska, Regulacja monopolu naturalnego w teorii i w praktyce, Wroctaw 2009, s. 27.
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wyboru innego przedsiebiorcy, ktdry $wiadczylby ustugi substytucyjne wzgle-
dem ustug oferowanych przez gming. Dla odbiorcéw nie ma zatem rzeczywistej
alternatywy dla $wiadczonych przez tego przedsiebiorce ustug dostawy wody.
Dlatego rola organu regulacyjnego jest w pierwszym rzedzie minimalizowanie
konsekwencji w zwigzku z brakiem konkurencji na rynku. Skutkiem braku takiej
konkurencji mogloby by¢ dyktowanie nadmiernie wysokich, nieuzasadnionych
cen za dostarczenie wody i odbidr $ciekow.

Organ regulacyjny dzialajacy na podstawie ustawy o zbiorowym zaopatrze-
niu w wodeg realizuje jedno z kluczowych uprawnien regulacyjnych, jakim jest
kontrola naliczania cen za towary lub ustugi**. W analizowanym przypadku jest
to kontrola uprzednia i obejmuje zatwierdzanie taryf przed ich wejsciem w zycie.
Zatwierdzanie taryf za ustugi przedsigbiorstwa wodociaggowo-kanalizacyjnego
w drodze decyzji administracyjnej jest wiec klasycznym instrumentem regulacji
na rynku przedmiotowych ustug, podejmowanym na wniosek przedsiebiorstwa
i po uiszczeniu stosownej oplaty, ktorej wysokos¢ okreslana jest na podstawie
art. 24d ust. 4 u.z.w.z.0.$., corocznie w obwieszczeniu Ministra Gospodarki Mor-
skiej i Zeglugi Srédladowej (aktualnie jest to obwieszczenie z 28 maja 2020 r.
w sprawie wysokosci stawki oplaty na rok 2021 za wydanie decyzji zatwierdzaja-
cej taryfe, M.P. poz. 457).

Organ regulacyjny prowadzi wobec powyzszego nadzdr ex ante — co stanowi
signum specificum dziatalnoéci organéw regulacyjnych®® - proponowanych przez
przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne taryf na swoje ustugi oferowane
na rynku. Przyjmujac, Ze gmina prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza w tym za-
kresie poprzez swoja jednostke organizacyjng, organ regulacyjny nie nadzoruje
dzialalnosci samorzadu terytorialnego, tylko przedsigbiorcy dzialajacego na ryn-
ku, a wowczas tak nalezy gmine traktowaé. Tym samym decyzji zatwierdzajacej
(badz odmawiajgcej zatwierdzenia) taryfy nie mozna postrzega¢ jako instrumen-
tu nadzoru nad samorzadem terytorialnym w rozumieniu art. 171 Konstytucji.
Nadzoér organu regulacyjnego ma charakter wyspecjalizowany i odnosi si¢ do
dziatalnosci gospodarczej podejmowanej przez gmine, ktéra ma takie same nor-
matywne warunki dziatania na rynku jak pozostali jego uczestnicy. Perspektywa
zachowania konstytucyjnej zasady réwnosci przedsiebiorcow prywatnych oraz
jednostek publicznych dzialajacych na rynku ustlug wodociggowo-kanalizacyj-
nych nakazuje stosowanie wobec wszystkich podmiotéw tych samych zasad
udziatu w rynku, réwniez poddania ich tym samym regulacjom dedykowanym
poszczegdlnym segmentom rynku.

Nie znajdujg podstaw réwniez twierdzenia, ze adekwatnos¢ kontroli konsty-
tucyjnosci analizowanej regulacji w $wietle art. 171 ust. 1 i 2 Konstytucji podyk-
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Zob. K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, Organy regulacyjne, op. cit., s. 331.
Zob. A. Kurzawa, Sgdowa kontrola dziatalnosci organéw regulacyjnych, Warszawa
2020,s.291in.
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towana jest tym, iz rozwazane jest zadanie wlasne gminy. Nalezy bowiem zauwa-
zy¢, ze gmina, realizujac np. zadanie wlasne z zakresu edukacji publicznej czy
kultury, podejmujac decyzje o budowie szkoty czy domu kultury, zobowigzana
jest do przestrzegania prawa budowlanego i uzyskania stosownych dokumentow
(m.in. pozwolenia na budowe), a w trakcie realizacji inwestycji budowlanej musi
liczy¢ si¢ z wladczg ingerencjg organdéw nadzoru budowlanego, w postaci np. na-
kazu rozbiorki, sprzeciwu co do przystapienia do uzytkowania. W $wietle zarzu-
tow wnioskodawcy w sprawie o sygn. akt K 18/19 nalezaloby rowniez decyzje
organu nadzoru budowlanego wydawane wobec jednostek samorzadu traktowac
jako nadzor, o ktérym mowa w art. 171 ust. 1 i 2 Konstytucji. Takie podejscie nie
ma jednak podstaw, bowiem gmina dziala wowczas w sferze dominium.

Warto tez odnotowac, ze polski system prawa przewiduje weryfikacje dziatan
gminy na rynku jako przedsigbiorcy w perspektywie zasad ochrony konkurencji
i konsumentéw. W praktyce orzeczniczej z tatwoscia mozna odnalez¢ przykla-
dy decyzji Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (dalej: Prezes
UOKIiK) stwierdzajacych naruszenie przez gminy, realizujace zadania na rynku
ustug uzytecznosci publicznej poprzez swoje zaktady, przepisow ustawy o ochro-
nie konkurencji i konsumentéw. Ilustracjg tego twierdzenia moze by¢ decyzja
Prezesa UOKIK nr RKT 23/2013 z 5 sierpnia 2013 r. stwierdzajaca naduzywa-
nie przez jedng z gmin pozycji dominujacej na lokalnym rynku zaopatrzenia
w wode i odbierania $ciekow i nakladajaca na t¢ gmine obowiazek wykonania
przyjetego przez tego przedsigbiorce w toku postepowania antymonopolowe-
go zobowigzania do podjecia dziatan zmierzajacych do zapobiezenia zarzuca-
nym mu naruszeniom, polegajacym na zawieraniu z nowymi odbiorcami ustug
umow o zaopatrzenie w wode z wykorzystaniem wzorcéw umownych o tresci
niezawierajacej kwestionowanych postanowien umownych oraz dostarczeniu
dotychczasowym odbiorcom ustug, posiadajgcym umowy o tresci zakwestio-
nowanej — w terminie trzech miesiecy od dnia uprawomocnienia si¢ niniejszej
decyzji - umoéw sporzadzonych z wykorzystaniem wzorcéw niezawierajacych
zakwestionowanych postanowien umownych badz anekséw eliminujacych
z tresci tych umow kwestionowane postanowienia; czy decyzja Prezesa UOKIK
nr RKR 15/2010 z 9 wrzeénia 2010 r. uznajaca za nieuczciwg praktyke gminy
polegajaca na uwzglednianiu w cenach ustug pobieranych od osob nieposiada-
jacych dostepu do sieci kanalizacyjnej (korzystajacych z wozéw asenizacyjnych)
kosztow utrzymania tej sieci.

Co istotne, w piémiennictwie oraz w wypowiedziach sadéw jako niezgodne
zart. 171 ust. 1 i 2 Konstytucji nie sg kwestionowane normy przyznajace kompe-
tencje Prezesowi UOKIK, zaliczanemu do organéw regulacyjnych®®, wobec jed-
nostek samorzadu terytorialnego.
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K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, Organy regulacyjne, op. cit., s. 313.
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Whioski

Analiza regulacji przewidujacej przyznanie organowi regulacyjnemu kompeten-
cji do zatwierdzania taryf za zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowa-
dzanie $ciekow nie narusza konstytucyjnego rezimu sprawowania nadzoru nad
dziatalnoscig samorzadu terytorialnego. Dyrektor regionalnego zarzadu gospo-
darki wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie, bedac or-
ganem regulacyjnym, nie dziala wobec jednostki samorzadu terytorialnego, ale
wobec przedsigbiorstwa wodociggowo-kanalizacyjnego, ktére $wiadczy ustugi
publiczne zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $cie-
kéw. Tym samym decyzje organu regulacyjnego nie stanowia aktéw nadzoru nad
dzialalnosciag samorzadu terytorialnego.
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