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Wstęp

Zaopatrzenie w wodę, odprowadzanie ścieków, dostarcza-

nie energii elektrycznej, gazu oraz ciepła generalnie stanowią

działalność mającą charakter monopolu (Szydło, 2005, s. 80).

Wykonywanie jej przez przedsiębiorców przesyłowych1 pod-

lega reglamentacji (Szydło, 2004 s. 10–11; Etel, 2007, 

s. 41–43). Nie ulega wątpliwości, że uzasadnione jest powoły-

wanie organów regulacyjnych, które powinny mieć możliwość

wydawania aktów administracyjnych zatwierdzających taryfę

lub odmawiających jej zatwierdzenia2. Aktualnie w polskim

prawie w zakresie rynku energetycznego (energia elektrycz-

na, gaz, energia cieplna) rolę regulatora pełni Prezes Urzędu

Regulacji Energetyki (zwany dalej Prezesem URE). W za-

kresie sektora wodociągowo-kanalizacyjnego (Walczak-Kow-

alik, 2021, s. 321) jest to właściwy miejscowo Dyrektor Regio-

nalnych Zarządów Gospodarki Wodnej (zwany dalej Dyrek-

torem RZGW). Organem regulacyjnym II instancji jest Pre-

zes Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie

(zwany dalej Prezesem PGW Wody Polskie)3. 

Punktem wyjścia do udzielenia odpowiedzi na pytania po-

stawione w niniejszym artykule jest ustalenie cech podob-

nych oraz różniących obydwa postępowania taryfowe. Na-

stępnie zostanie podjęta próba wyjaśnienia, dlaczego polski

ustawodawca zdecydował się na odmienne (w znaczeniu

ustrojowym) ukształtowanie procedury rozstrzygania odwo-

łań od decyzji taryfowych wydawanych przez wyżej wymie-

nione organy regulacyjne (Prezesa URE i Dyrektora

RZGW). W tym kontekście istotne jest znalezienie argu-

mentów, które pozwolą stwierdzić, że być może słuszne jest,

aby decyzja administracyjna odmawiająca zatwierdzenia ta-

ryfy energetycznej była poddana sprawdzeniu przez sąd po-

wszechny. W przypadku zaś decyzji odmawiającej zatwierdze-

nia taryfy za wodę i ścieki – kontroli sądu administracyjnego.

Warto zaznaczyć, że w doktrynie prawa administracyjnego

analizowane zagadnienie trybu zaskarżenia decyzji określa

się pojęciem „ścieżki prawa cywilnego” albo „ścieżki prawa

publicznego” (the path of the civil or public-law) (Kmieciak,

2022, s. 107) w zależności od tego, jaki tryb do załatwienia

sprawy administracyjnej wybrał ustawodawca. 
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Streszczenie 
Artykuł analizuje sytuację prawną oraz prawo przedsię-

biorcy do zaskarżania decyzji taryfowych. Omówiono

w nim tryb, przesłanki i różnice towarzyszące wydawa-

niu decyzji taryfowej na gruncie przepisów ustawy

z 10.04.1997 r. – Prawo energetyczne oraz ustawy

z 7.06.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i zbio-

rowym odprowadzaniu ścieków. Celem artykułu jest

próba udzielenia odpowiedzi na pytanie, z jakich powo-

dów ustawodawca zdecydował się na to, aby decyzja ad-

ministracyjna odmawiająca zatwierdzenia taryfy ener-

getycznej była weryfikowana przez sąd powszechny.

Z drugiej strony, dlaczego ustawodawca uznał, że sądo-

wa kontrola decyzji administracyjnej odmawiającej za-

twierdzenia taryfy wodociągowo-kanalizacyjnej winna

podlegać kognicji sądu administracyjnego? 

Słowa kluczowe: przedsiębiorca, decyzja taryfowa,

prawo energetyczne, sąd powszechny, sąd administracyjny
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Potrzeba zbadania postawionego problemu jest o tyle

istotna, że w obydwu postępowaniach taryfowych rolę regu-

latora pełnią organy administracji publicznej. Do postępo-

wania przed nimi stosuje się przepisy ustawy z 14.06.1960 r.

– Kodeks postępowania administracyjnego4 (dalej: k.p.a.).

Kwestia zaopatrzenia w wodę, kanalizację, energię elek-

tryczną, cieplną oraz gaz jest zaś zadaniem własnym gminy,

o czym stanowi wprost art. 7 ust. 1 pkt. 3 ustawy o samorzą-

dzie gminnym5. 

W powyższym kontekście istotne jest, że zakres oceny de-

cyzji taryfowej (w tym możliwość wydania orzeczeń refor-

matoryjnych bądź kasatoryjnych) dokonywanej przez sąd

powszechny oraz kontroli dokonywanej przez sąd admini-

stracyjny różnią się od siebie diametralnie6. Fakt ten może

wpływać na interes prawny (majątkowy) przedsiębiorcy

przesyłowego działającego w branży wodociągowo-kanali-

zacyjnej, a także podmiotów go statuujących (wspólników

lub akcjonariuszy). 

Wobec zbliżonego sposobu konstruowania projektu tary-

fy przez przedsiębiorców przesyłowych oraz zakresu czy też

przesłanek jej oceny przez organ regulacyjny zasadne jest

postawienie pytania, czy istniejące w tej materii różnice są

na tyle prawnie relewantne, aby usprawiedliwiać poddanie

sprawy z zakresu energetyki pod rozstrzygnięcie sądu po-

wszechnego, a sprawy taryfy wodociągowo-kanalizacyjnej

przez sąd administracyjny. 

Postępowania taryfowe 
w ujęciu historycznym

Ustawą z 10.04.1997 r. – Prawo energetyczne7 (dalej: pr.

energ.) wprowadzono do polskiego porządku prawnego re-

gulacje mające na celu określenie zasad kształtowania poli-

tyki energetycznej państwa, warunków zaopatrzenia i użyt-

kowania paliw i energii, w tym ciepła, oraz działalności

przedsiębiorstw energetycznych. Jednym z jej istotnych ele-

mentów było wprowadzenie instytucji regulatora, którym

został Prezes URE (jako organ centralny administracji rzą-

dowej) oraz instytucji „taryfy”. Zgodnie z definicją legalną

za taryfę uważano zbiór cen i opłat oraz warunków ich sto-

sowania, opracowany przez przedsiębiorstwo energetyczne

i wprowadzany jako obowiązujący dla określonych w nim

odbiorców. Taryfa miała być (i jest po dzień dzisiejszy) za-

twierdzana w drodze decyzji administracyjnej przez organ

regulacyjny. Na mocy art. 30 pr. energ. do zakwestionowa-

nia rozstrzygnięć Prezesa URE służyło oraz aktualnie służy

odwołanie do sądu powszechnego8. 

Istotne jest przywołanie uzasadnienia rządowego projek-

tu ustawy – Prawo energetyczne9, z którego pierwotnie nie

wynikało, że od decyzji taryfowej miało przysługiwać odwo-

łanie do sądu powszechnego. Zgodnie z projektowanym ów-

cześnie art. 31 do postępowania przed Prezesem URE mia-

ły mieć zastosowanie jedynie przepisy k.p.a. Oznaczało to,

że projektodawca przewidział wówczas kontrolę decyzji ta-

ryfowej przez sąd administracyjny. Dopiero na etapie prac

komisji sejmowych projektodawcy dostrzegli potrzebę

wprowadzenia poprawki, która wprowadziła weryfikację de-

cyzji organu administracji przez sąd powszechny10 (ówcze-

śnie był to sąd wojewódzki w Warszawie – Sąd Antymono-

polowy). 

Ustawa z 7.06.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę

i zbiorowym odprowadzaniu ścieków11 (dalej: uzzwioś) zo-

stała uchwalona kilka lat po wejściu w życie pr. energ. Usta-

wodawca, regulując materię postępowania taryfowego dla

przedsiębiorców z branży wodociągowo-kanalizacyjnej,

przyjął, że akt ten określi tryb zatwierdzania taryf oraz usta-

nowi organ regulacyjny. Szukając pewnej analogii do stanu

dzisiejszego, można stwierdzić, że tym organem z mocy (ów-

cześnie obowiązującego) art. 24 ust. 1 uzzwioś była właściwa

rada gminy, chociaż nie będzie to przykład w pełni trafny,

albowiem na mocy art. 24 ust. 3 uzzwioś to ówczesny zarząd

gminy sprawdzał, czy taryfy zostały opracowane zgodnie

z przepisami ustawy, i weryfikował koszty pod względem ce-

lowości ich ponoszenia, co wskazywało na dość istotną w tej

procedurze rolę zarządu gminy (po reformie 2002 r. i ich li-

kwidacji – właściwego wójta, burmistrza czy prezydenta). 

Niemniej jednak zasadnicza zmiana nastąpiła w 2017 r.,

kiedy to ustawą z 27.10.2017 r. o zmianie ustawy o zbioro-

wym zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ście-

ków oraz niektórych innych ustaw12, ustawodawca powierzył

zadania dotychczasowego regulatora nowo stworzonemu

organowi, czyli Państwowemu Gospodarstwu Wodnemu

Wody Polskie (w I instancji właściwym dyrektorom Regio-

nalnych Zarządów Gospodarstw Wodnych). Jak wynika

z uzasadnienia projektu ustawy, przyczyną wprowadzenia

takiego rozwiązania było to, iż dotychczasowe regula-

cje mogły prowadzić do „nieuzasadnionego wzrostu

cen usług wodociągowo-kanalizacyjnych”13. Wskazywano

także, że „jednostki samorządu terytorialnego, mimo do-

stępnych narzędzi kontrolnych, w szczególności w postaci

prawa do weryfikacji wniosków taryfowych, często nie wyko-

rzystują swoich uprawnień, a tym samym nie chronią w wy-

starczającym stopniu odbiorców usług przed systematycz-

nym wzrostem cen”. Rolą nowego organu regulacyjnego mia-

ło być zaś „zapewnienie weryfikacji i zatwierdzanie taryf za

zbiorowe zaopatrzenie w wodę i zbiorowe odprowadzanie

ścieków pod kątem ich zgodności z przepisami prawa, mając

na względzie w szczególności ochronę odbiorców usług przed

nieuzasadnionym wzrostem cen i stawek opłat”. Postulat ten

jest jak najbardziej słuszny. Brak jest jednak dowodów, czy

nawet uprawdopodobnienia przez projektodawców, że do-

tychczas obowiązujące regulacje prowadziły do patologii go-

dzącej w prawa odbiorców usług. Nie może być przyczyną do

ustrojowej zmiany przepisów w zakresie procedury zatwier-

dzania taryf niepoparte dowodami twierdzenie, że nowo po-

wołany organ administracyjny załatwi sprawę lepiej aniżeli

dotychczasowy. W praktyce obrotu pojawił się nawet wniosek

o stwierdzenie w trybie art. 191 ust. 1 pkt. 3 niezgodności

z Konstytucją RP14 całości przepisów wskazanej noweli w za-

kresie, w jakim wprowadza instytucję nowego regulatora15. 

Próżno szukać w uzasadnieniu omawianego projektu

ustawy rzeczy najważniejszej, a mianowicie, z jakich powo-

dów ustawodawca zdecydował się na pozostawienie sposobu

rozstrzygania sporów w zakresie decyzji taryfowych pod ko-
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gnicją sądów administracyjnych. Wypada dostrzec, że

w sprawach spornych określonych w art. 27e ust. 1 uzzwioś

pomiędzy przedsiębiorstwem a odbiorcą usług służy na mo-

cy art. 27f ust. 1 uzzwioś odwołanie do Sądu Okręgowego

w Warszawie – Sądu Ochrony Konkurencji i Konsumentów.

Z jednej strony projektodawcy założyli, że z jakichś bliżej

nieujawionych powodów sąd powszechny lepiej rozpozna

sprawę sporu przedsiębiorcy przesyłowego z odbiorcą, lecz

sprawę sporu przedsiębiorcy z organem regulacyjnym

o kwestię taryfy powinien rozpoznać sąd administracyjny.

Z jakich pobudek tak postąpiono? Niestety nawet analiza

posiedzeń sejmowych komisji opiniujących ww. projekt nie

przynosi odpowiedzi na to pytanie16. 

Cechy wspólne postępowań taryfowych 

Pojęcie taryfy jako instytucji prawnej jest rozumiane po-

dobnie zarówno na gruncie pr. energ., jak i uzzwioś. Z art.

3 pkt. 18 pr. energ. wynika, że za taryfę uważa się „zbiór cen

i stawek opłat oraz warunków ich stosowania, opracowany

przez przedsiębiorstwo energetyczne i wprowadzany, jako

obowiązujący dla określonych w nim odbiorców w trybie

określonym ustawą”. W przypadku zaś art. 2 pkt. 12 uzzwioś

za taryfę uznaje się „zestawienie ogłoszonych publicznie cen

i stawek opłat za zbiorowe zaopatrzenie w wodę i zbiorowe

odprowadzanie ścieków oraz warunki ich stosowania”.

Wspólnym mianownikiem jest zatem nakreślenie przez

ustawodawcę, że za taryfę będziemy uznawać pewien zbiór

cen i stawek opłat oraz warunków ich stosowania przez

przedsiębiorców przesyłowych. Jeżeli chodzi o charakter

prawny taryfy17, to na gruncie pr. energ. prezentowany jest

pogląd, iż taryfa dla paliw lub energii, o której mowa w art. 3

pkt 17 pr. energ., stanowi wzorzec umowny podlegający

przepisom cywilnoprawnym dotyczącym umów. Postano-

wienia wzorca kształtują treść umowy i zastępują te istnieją-

ce przed jego doręczeniem, jeżeli nie dojdzie do wypowie-

dzenia umowy (Kościuk, 2020). Taki charakter prawny moż-

na nadać również taryfie wodociągowo-kanalizacyjnej,

z tym że z punktu widzenia uzzwioś ma ona charakter tery-

torialny i związana jest z określonym obszarem, na którym

przedsiębiorstwo prowadzi działalność (Rotko, 2011), co

będzie odróżniać ją od taryfy energetycznej. 

Generalnie, sposób konstruowania wniosku taryfowego

na gruncie pr. energ. wyznaczają przepisy ustawy (art. 45 i n.

pr. energ.) oraz poszczególne rozporządzenia taryfowe, to

jest: 

rozporządzenie Ministra Klimatu i Środowiska

z 29.11.2022 r. w sprawie sposobu kształtowania i kalkulacji

taryf oraz sposobu rozliczeń w obrocie energią elektryczną18, 

rozporządzenie Ministra Energii z 15.03.2018 r. w spra-

wie szczegółowych zasad kształtowania i kalkulacji taryf

oraz rozliczeń w obrocie paliwami gazowymi19, 

rozporządzenie Ministra Klimatu z 7.04.2020 r. w spra-

wie szczegółowych zasad kształtowania i kalkulacji taryf

oraz rozliczeń z tytułu zaopatrzenia w ciepło20. 

W zakresie konstrukcji taryfy wodociągowo-kanalizacyj-

nej punkt wyjścia stanowią przepisy znajdujące się w roz-

dziale 5 uzzwioś, zatytułowanym „Zatwierdzanie taryf oraz

zasady rozliczeń za zbiorowe zaopatrzenie w wodę i zbioro-

we odprowadzanie ścieków”. Podobnie jak w przypadku

przedsiębiorców energetycznych, szczegółowe wytyczne co

do sposobu konstrukcji wniosku taryfowego znajdują się

w akcie wykonawczym do ustawy, tj. w rozporządzeniu Mi-

nistra Gospodarki Morskiej i Żeglugi Śródlądowej

z 27.02.2018 r. w sprawie określania taryf, wzoru wniosku

o zatwierdzenie taryfy oraz warunków rozliczeń za zbiorowe

zaopatrzenie w wodę i zbiorowe odprowadzanie ścieków21. 

Postępowania administracyjne w przedmiocie zatwierdze-

nia taryfy prowadzone są na podstawie przepisów k.p.a.22

Kończą się wydaniem decyzji administracyjnej. W zakresie

oceny wniosku taryfowego organy regulacyjne mają zasad-

niczo podobne zadania nałożone ustawą. Jak wynika z art. 47

ust. 2 pr. energ., Prezes URE zatwierdza taryfę bądź odma-

wia jej zatwierdzenia w przypadku stwierdzenia niezgodności

taryfy z zasadami i przepisami, o których mowa w art. 44–46

pr. energ. 

Właściwy Dyrektor RZWG na podstawie art. 24 c ust. 1

uzzwioś ocenia projekt taryfy oraz uzasadnienie, o którym

mowa w art. 24b ust. 4 pkt 2, pod względem zgodności

z przepisami uzzwioś oraz przepisami ustawy z 20.07.2017 r.

– Prawo wodne. Analizuje także zmiany warunków ekono-

micznych wykonywania przez przedsiębiorstwo wodociągo-

wo-kanalizacyjne działalności gospodarczej, w tym marżę

zysku, oraz weryfikuje koszty, o których mowa w art. 20 ust. 4

pkt 1, pod względem celowości ich ponoszenia w celu za-

pewnienia ochrony interesów odbiorców usług przed nie-

uzasadnionym wzrostem cen. 

Wobec powyższego postępowania taryfowe charakteryzu-

ją się zasadniczymi podobieństwami, które wyrażają się

w konstruowaniu (a następnie ocenie) wniosku taryfowego: 

na podstawie szczegółowych wytycznych zawartych

w rozporządzeniu właściwego ministra, 

w sposób zapewniający pokrycie kosztów uzasadnionych

działalności gospodarczej przedsiębiorcy przesyłowego23, 

dążąc do eliminacji zjawiska tzw. subsydiowania skro-

śnego24, 

w sposób uwzględniający ochronę interesów odbiorców

przed nieuzasadnionym poziomem cen i stawek opłat25. 

Ponadto przedsiębiorstwo energetyczne jest obowiązane

prowadzić ewidencję księgową w sposób umożliwiający od-

rębne obliczenie kosztów i przychodów. Taki sam obowią-

zek nałożony jest na przedsiębiorstwa z branży wodociągo-

wo-kanalizacyjnej26. Celem tego zabiegu jest zapewnienie

równego traktowania odbiorców oraz eliminowanie subsy-

diowania skrośnego. 

Różnice 

Po pierwsze, postępowania taryfowe prowadzone na pod-

stawie pr. energ. zaczynają się i kończą przed Prezesem
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URE jako organem administracji publicznej. W przypadku

postępowań prowadzonych na gruncie uzzioś organem I in-

stancji jest właściwy Dyrektor RZGW. W II instancji właściwym

organem jest Prezes PGW Wody Polskie. Omówiona różnica

wynika oczywiście z przyjętego przez ustawodawcę zróżnico-

wanego modelu rozstrzygania sporów sądowych pomiędzy

przedsiębiorstwami przesyłowymi a właściwymi regulatorami. 

Drugą różnicą jest to, iż przedsiębiorcy energetyczni

opracowujący taryfę mogą zaproponować okres jej obowią-

zywania. Wynika to wprost z art. 47 ust. 1 pr. energ., który

stanowi, iż „przedsiębiorstwa energetyczne posiadające

koncesje ustalają taryfy dla paliw gazowych i energii, które

podlegają zatwierdzeniu przez Prezesa URE, oraz propo-

nują okres ich obowiązywania”. Końcowo to jednak do za-

kresu działania Prezesa URE należy ustalanie okresu obo-

wiązywania taryfy, które swój wyraz powinno znaleźć w de-

cyzji kończącej postępowanie (Muras, 2016). Prawo nie

przewiduje możliwości złożenia propozycji okresu obowią-

zywania taryfy wodociągowo-kanalizacyjnej. Wynika to

wprost z art. 20 ust. 1 uzzwioś, który stanowi, że „przedsię-

biorstwo wodociągowo-kanalizacyjne określa taryfę na

okres 3 lat”. 

Po trzecie, ustawodawca przewidział, że taryfa wodocią-

gowo-kanalizacyjna może w określonych przypadkach wejść

w życie z mocy prawa. Stanowi o tym art. 24 f ust. 2 uzzwioś.

Stanie się tak w sytuacji, w której organ regulacyjny nie wyda

decyzji rozstrzygającej o wniosku taryfowym w terminie 45 dni

od daty wszczęcia postępowania administracyjnego. Przepisy

pr. energ nie przewidują zaś podobnego rozwiązania. 

Po czwarte, art. 49 ust. 1 pr. energ. przewiduje uprawnie-

nie Prezesa URE do zwolnienia z obowiązku przedkładania

taryf do zatwierdzenia, jeżeli stwierdzi on, że przedsiębior-

stwo działa w warunkach konkurencji. W skali kraju funk-

cjonuje natomiast kilkaset przedsiębiorstw wodociągowo-

-kanalizacyjnych, ale każde z nich na obszarze swojego dzia-

łania jest naturalnym monopolistą, tak więc wykazana róż-

nica wydaje się być w pewnym sensie naturalna27. 

Po piąte, na mocy art. 24 ust. 6 uzzwioś rada gminy może

udzielić dotacji przedsiębiorstwu wodociągowo-kanalizacyj-

nemu, podejmując uchwałę o dopłacie dla jednej, wybra-

nych lub wszystkich taryfowych grup odbiorców usług. Takie

rozwiązanie nie funkcjonuje przy taryfie energetycznej. Wy-

pada odnotować, że w pr. energ. funkcjonuje jedynie insty-

tucja tzw. dodatku energetycznego przyznawanego na mocy

decyzji administracyjnej (por. art. 5d ust. 1 pr. energ.) dla

„odbiorców wrażliwych28”. 

Po szóste, najistotniejszą różnicą wydaje się być możliwy

sposób zakończenia postępowania sądowego, który w przy-

padku przedsiębiorcy energetycznego będzie wynikać

z przepisów ustawy z 17.11.1964 r. – Kodeks postępowania

cywilnego29 (dalej: k.p.c.), a w przypadku przedsiębiorcy

wodociągowo-kanalizacyjnego – z przepisów ustawy

z 30.08.2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami admi-

nistracyjnymi30 (dalej: p.p.s.a.). Sąd powszechny rozpozna-

jący odwołanie od decyzji odmawiającej zatwierdzenia tary-

fy w razie jego uwzględnienia na mocy art. 47953 § 2 k.p.c.

ma uprawnienie do uchylenia zaskarżonej decyzji albo jej

zmiany (w całości lub części) i orzeczenie co do istoty spra-

wy. Jak zaznacza A. Majchrowska, to okoliczności sprawy

wskazują, czy postępowanie przed organem administracji

będzie wymagało dalszych czynności, czy też uchylenie de-

cyzji zakończy również postępowanie administracyjne (Pia-

skowska, 2022). Mając na względzie interes majątkowy

przedsiębiorcy przesyłowego, kluczowa jest jednak możli-

wość uzyskania orzeczenia reformatoryjnego, które w spo-

sób definitywny zakończy spór31 i pozwoli na wprowadzenie

taryfy w życie. W takim przypadku orzeczenie sądu po-

wszechnego winno w pewnym sensie „zastępować” pozytyw-

ną decyzję taryfową, jaką powinien wydać organ regulacyj-

ny, analizując przedłożoną mu taryfę. 

Zasadniczo sąd administracyjny na gruncie spraw taryfo-

wych nie posiada uprawnień reformatoryjnych w stosunku

do zaskarżonego aktu administracyjnego32. Wynika to, jak

wiadomo, z istoty kontroli sądowoadministracyjnej, która

sprowadza się do badania i ewentualnego korygowania

działania lub zaniechania organów administracji publicznej,

a nie zastępowania ich w załatwianiu spraw przez wydawa-

nie końcowego rozstrzygnięcia w sprawie (Plesnarowicz-

-Durska, 2014; Masternak-Kubiak, 2009). Co do zasady sąd

administracyjny w razie uwzględnienia skargi będzie upraw-

niony do wydania orzeczenia: 

uchylającego decyzję organu II instancji (lub też I in-

stancji w zależności od rodzaju naruszeń); 

stwierdzającego nieważność decyzji organu II instancji

(lub też I instancji w zależności od rodzaju naruszeń). 

W każdym z wyżej wskazanych przypadków nie nastąpi

jednak z mocy orzeczenia sądowego rozpoznanie sprawy

co do istoty. Oczywiście w tym kontekście należy również

przywołać treść art. 188 p.p.s.a., który stanowi, że „Naczel-

ny Sąd Administracyjny w razie uwzględnienia skargi kasa-

cyjnej, uchylając zaskarżone orzeczenie, rozpoznaje skar-

gę, jeżeli uzna, że istota sprawy jest dostatecznie wyjaśnio-

na”. Niemniej jednak merytoryczne rozpoznanie skargi

wymaga wydania przez NSA jednego z orzeczeń przewi-

dzianych dla wojewódzkich sądów administracyjnych

w przepisach art. 145–151 p.p.s.a. (Dauter, 2021), co nie

zmienia zasadniczo sytuacji prawnej przedsiębiorcy prze-

syłowego. 

Jedynie na mocy art. 145a §1 p.p.s.a. „w przypadku, o któ-

rym mowa w art. 145 § 1 pkt 1 lit. a lub pkt 2 [p.p.s.a.], jeże-

li jest to uzasadnione okolicznościami sprawy, sąd zobowią-

zuje organ do wydania w określonym terminie decyzji lub

postanowienia wskazując sposób załatwienia sprawy lub jej

rozstrzygnięcie, chyba że rozstrzygnięcie pozostawiono

uznaniu organu”. Zastosowanie przywołanego przepisu

przez sąd może pozwolić na relatywnie szybsze zakończenie

sprawy. 

Zakładając, że wniosek taryfowy przedsiębiorcy wodocią-

gowo-kanalizacyjnego będzie merytorycznie i formalnie po-

prawny, to w przypadku otrzymania decyzji odmawiającej

zatwierdzenia taryfy jego pozycja w postępowaniu sądowym

nie będzie równa pozycji przedsiębiorcy energetycznego,

który w razie sporu z organem będzie mógł oczekiwać orze-

czenia załatwiającego sprawę co do istoty. 
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Wnioski 

Konstytucja RP w art. 177 wprowadza domniemanie wła-

ściwości sądów powszechnych we wszystkich sprawach z wy-

jątkiem tych, które będą ustawowo zastrzeżone dla właści-

wości innych sądów. Powyższy przepis należy interpretować

z uwzględnieniem normy wynikającej art. 184 Konstytucji

RP, który stanowi, że Naczelny Sąd Administracyjny oraz

inne sądy administracyjne sprawują, w zakresie określonym

w ustawie, kontrolę działalności administracji publicznej.

Można stwierdzić, że domniemanie drogi sądowej przed są-

dem powszechnym istnieje tylko wtedy, gdy brak jest prze-

pisów, które ustalają właściwość rzeczową sądu administra-

cyjnego. W doktrynie podnosi się, że ustalenie takiego fak-

tu powoduje uchylenie domniemania wynikającego z art. 177

Konstytucji RP i zwalnia sąd powszechny z obowiązku roz-

patrzenia sprawy (Masternak-Kubiak, 2014). W konsekwen-

cji należy słusznie przyjąć, że rodzaj sądu, przed którym re-

alizuje się konstytucyjne prawo do sądu, określa ustawo-

dawca (Gudowski, 2009). Istota problemu podniesionego

w tym artykule sprowadzała się w istocie do tego, czy usta-

wodawca słusznie rozważył i określił, że administracyjna

sprawa taryfy wodociągowo-kanalizacyjnej powinna być

poddana rozstrzygnięciom sądu administracyjnego w sytu-

acji, w której sprawa taryfy energetycznej jest poddana pod

„osąd” sądu powszechnego. Trudno doszukać się przecież

istotnych różnic, które w sposób merytoryczny uzasadniały-

by to, że decyzje taryfowe wydawane przez Prezesa URE

mogą być zaskarżane do sądu powszechnego, a decyzje wy-

dawane przez Prezesa PGW Wody Polskie do sądu admini-

stracyjnego. Istnieją niewątpliwie cechy wspólne obydwu

postępowań nakazujące podobne konstruowanie33 oraz kry-

teria oceny wniosku taryfowego. Wypada zauważyć, że za-

równo na gruncie pr. energ., jak i uzzwioś. chronione są

w znacznej mierze te same wartości. 

Po pierwsze, wykazane zostało, że zarówno taryfa energe-

tyczna, jak i wodociągowo-kanalizacyjna musi być skonstru-

owana w taki sposób, aby zapewniać pokrycie uzasadnio-

nych kosztów przedsiębiorcy przesyłowego. Nie może bo-

wiem dochodzić do sytuacji, w której „kosztem” realnego

zadłużenia przedsiębiorcy i generowania przez niego straty

w działalności gospodarczej mieliby korzystać odbiorcy

usług w ramach niższej taryfy34. Specyfika komunalnych lub

państwowych spółek prawa handlowego, lecz także i prywat-

nych osobowych lub kapitałowych spółek zakłada w pierw-

szej kolejności potrzebę ich rentowności na rynku poprzez

pokrycie uzasadnionych kosztów działalności. 

Po drugie, przedsiębiorcy przesyłowi mają obowiązek

konstruować taryfę w sposób zapobiegający powstaniu zja-

wiska subsydiowania skrośnego, którego brak przekłada się

na realizację (wspólnego dla obydwu postępowań) postula-

tu ochrony odbiorców przed nieuzasadnionym wzrostem

cen. Środkiem realizującym ten cel jest prowadzenie ksiąg

rachunkowych przedsiębiorców przesyłowych w sposób

umożliwiający dokonanie rzetelnej oceny przez organ, czy

nie zachodzi naruszenie obowiązków w tym zakresie. 

Poczynione dalej wnioski nie będą rzecz jasna dotyczyły

sytuacji prawnej przedsiębiorcy, który swoją sprawę admini-

stracyjną z organem (merytorycznie i prawomocnie) „prze-

gra”. W tym sensie wyrok sądu powszechnego oddalający

odwołanie czy też wyrok sądu administracyjnego oddalają-

cego skargę kończy sprawę i nie implikuje problemów wy-

magających analizy. 

W związku z powyższymi uwagami przywołane w artykule

elementy różniące obydwa postępowania nie wydają się na

tyle istotne prawnie, aby z faktu ich istnienia wyprowadzić

wniosek o zasadności rozpoznawania spraw taryfowych

przez sądy powszechne w przypadku przedsiębiorców ener-

getycznych oraz administracyjne – w przypadku przedsię-

biorców z branży wodociągowo-kanalizacyjnej35. 

Warto zwrócić przy tym uwagę na dwie zasadnicze kwe-

stie, a mianowicie przedsiębiorca przesyłowy w postępowa-

niu prowadzonym na gruncie pr. energ., a następnie k.p.c.

prowadzi kontradyktoryjny proces z organem regulacyjnym.

Dysponuje znacznie szerszym wachlarzem procesowych

wniosków dowodowych niż przedsiębiorca prowadzący spór

z organem regulacyjnym na podstawie przepisów uzzwioś36

i p.p.s.a. Wynika to bowiem z istoty różnic pomiędzy proce-

sem cywilnym a postępowaniem przed sądem administracyj-

nym. W postępowaniu cywilnym przedsiębiorca zyskuje

uprawnienia do przeprowadzenia przez sąd dowodów (np.

ze świadków, biegłych, instytutu), których merytoryczna

ocena może skutkować wydaniem prawomocnego wyroku

reformatoryjnego. Taki wyrok w zasadzie rozstrzygnie spra-

wę co do istoty. W sposób definitywny zakończy spór pomię-

dzy przedsiębiorcą przesyłowym a organem regulacyjnym37.

Korzyści z takiego rozwiązania są dla przedsiębiorcy ewi-

dentne. Jest on w stanie w relatywnie szybki sposób dopro-

wadzić do stosowania cen przez siebie zaproponowanych,

których organ nie chciał uznać za merytorycznie zasadne,

wydając w konsekwencji wadliwą decyzję. Prawomocny wy-

rok reformatoryjny może w określonych przypadkach stano-

wić także podstawę do dochodzenia przez przedsiębiorcę

roszczeń z podstawy określonej w art. 4171 §2 k.c. 

Ponadto, patrząc na powyższe rozważania przez pryzmat

przepisów p.p.s.a., warto zauważyć, że ogólnie sytuacja praw-

na (w tym procesowa) przedsiębiorcy działającego w branży

wodociągowo-kanalizacyjnej jest mniej korzystna. Jest tak

dlatego, że sądy administracyjne są „sądami prawa”. Zakła-

dając, że z merytorycznego punktu widzenia wniosek taryfo-

wy przedsiębiorcy przesyłowego jest obiektywnie zgodny

z prawem, to biorąc pod uwagę charakter orzeczeń sądu ad-

ministracyjnego, przedsiębiorca nie może liczyć na relatywnie

szybkie zakończenie jego sprawy38. Może się to przekładać na

jego sytuację ekonomiczną. Brak możliwości stosowania za-

wnioskowanej taryfy wobec powszechnie znanych czynników

makroekonomicznych może przyczynić się do zgłoszenia

wniosku restrukturyzacyjnego lub upadłościowego39. 

Z art. 145a § 1 p.p.s.a. wynika, że w przypadku, o którym

mowa w art. 145 § 1 pkt 1 lit. a lub pkt 2 p.p.s.a., jeżeli jest

to uzasadnione okolicznościami sprawy, sąd zobowiązuje

organ do wydania w określonym terminie decyzji lub posta-

nowienia, wskazując sposób załatwienia sprawy lub jej roz-

strzygnięcie, chyba że rozstrzygnięcie pozostawiono uzna-

niu organu. Jako otwarte należy przy tym pozostawić pyta-

nie, czy decyzja wydawana przez organ na podstawie art. 24c

t. LXXVI nr 8/2023 (902) DOI 10.33226/0137-5490.2023.8.4

ISSN 0137-5490   BUSINESS LAW JOURNAL  32

PUG_4.qxd  05-09-2023  12:09  Page 32



uzzwioś jest decyzją uznaniową czy też związaną. Niemniej

jednak nawet zastosowanie tego przepisu przez sąd admini-

stracyjny nie daje przedsiębiorcy korzyści płynących z wyko-

nania wyroku reformatoryjnego wydanego przez sąd po-

wszechny. 

W ramach wniosków de lege ferenda powinna nastąpić no-

welizacja przepisu art. 27f uzzwioś w taki sposób, aby roz-

szerzono katalog rozpoznania spraw przez Sąd Okręgowy

w Warszawie – Sąd Ochrony Konkurencji i Konsumentów

także o sprawy taryfowe. Istotne byłoby w tej mierze także

zrezygnowanie z rozpoznawania spraw w I instancji przez

organ regulacyjny, którym obecnie jest właściwy Dyrektor

RZGW na rzecz Prezesa PGW Wody Polskie (analogicznie

do pozycji Prezesa URE).  
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Przypisy/Notes

1 Przez pojęcie przedsiębiorcy przesyłowego rozumiem zarówno przedsiębiorcę energetycznego prowadzącego działalność na podstawie przepisów pr. energ.,

jak i przedsiębiorcę wodociągowo-kanalizacyjnego prowadzącego działalność zgodnie z uzzwioś.
2 Organy regulacyjne posiadają szereg innych kompetencji, które nie będą przedmiotem analizy w niniejszym artykule. Na potrzeby niniejszego artykułu przez

pojęcie zatwierdzenia taryf lub decyzji taryfowej będę rozumiał decyzję administracyjną wydaną na podstawie art. 47 ust. 2 pr. energ.; lub art. 24c ust. 2 i 3 uzzwioś,

zaś postępowanie w tym zakresie będę określał skrótowo jako „postępowanie taryfowe”. 
3 W niniejszym artykule przez pojęcie organu regulacyjnego będę rozumiał zarówno Prezesa URE – dla spraw objętych jego właściwością rzeczową, jak 

i właściwego Dyrektora RZWG i Prezesa PGW Wody Polskie (jako organ drugiej instancji).
4 T.j. Dz.U z 2022 r., poz. 2000.
5 T.j. Dz. U. z 2023 r., poz. 40. 
6 Por. art. 145 a § 1 ustawy z 30.08.2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 329 z późn. zm.) oraz art. 386 § 1

i 4 k.p.c. 
7 T.j. Dz.U. 2022 r., poz. 1385.
8 Aktualnie od decyzji Prezesa URE służy odwołanie do Sądu Okręgowego w Warszawie – sądu ochrony konkurencji i konsumentów, zaś postępowanie toczy

się według przepisów o postępowaniu w sprawach z zakresu regulacji energetyki (por. art. 47946 k.p.c. i n.). 
9 Druk nr 1290 z 2.10.1995 r. 

10 Por. sprawozdanie stenograficzne z 95 posiedzenia Sejmu RP z dni od 4.12.1996 r. do 6.12.1996 r., s. 224.
11 T.j. Dz.U. 2020r., poz. 2028.
12 Dz.U. 2017 r., poz. 2180.
13 Por. s. 1 uzasadnienia projektu ustawy dostęp: https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1905 z 27.12.2022 r. 
14 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 z późn. zm.).
15 Sprawa w Trybunale Konstytucyjnym zawisła pod sygn. akt. K 19/18.
16 Wypada zasygnalizować, że na powyższy problem uwagę zwracała m.in. Izba Gospodarcza Wodociągi Polskie (pismem z 9.10.2017 r.) oraz Prezydent Miasta

Gdańska (pismo z 2.10.2017 r.). Obydwa podmioty uczyniły to w ramach stanowiska zgłoszonego na etapie konsultacji publicznych projektu ustawy

https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12303254/katalog/12460071#12460071 
17 Rozróżniam w tym miejscu pojęcie charakteru prawnego „taryfy” od charakteru prawnego decyzji taryfowej (decyzja związana lub uznaniowa), który nie jest

przedmiotem rozważań w niniejszym artykule.
18 Dz.U. poz. 2505.
19 T.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 280.
20 Dz.U. poz. 718 z późn. zm.
21 T.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1074.
22 Co wynika wprost z art. 30 ust. 1 pr. energ. oraz 27c ust. 1 uzzwioś. 
23 Por. art. 45 ust. 1 pkt. 1 pr. energ. oraz art. 2 pkt. 2 uzzwioś. 
24 Por. art. 44 ust. 1, art. 46 ust. 1, ust. 3 i ust. 5 pr. energ. oraz § 3 ust. 1 lit. c rozporządzenia Ministra Gospodarki Morskiej i Żeglugi Śródlądowej z 27.02.2018 r.

w sprawie określania taryf, wzoru wniosku o zatwierdzenie taryfy oraz warunków rozliczeń za zbiorowe zaopatrzenie w wodę i zbiorowe odprowadzanie ścieków. 
25 Por. art. 45 ust. 1 pkt. 3 pr. energ. oraz 24 c ust. 1 pkt. 2 uzzwioś. 
26 Por. art. 44 ust. 1 pr. energ. oraz art. 20 ust. 1 pkt. 4 oraz ust. 5 uzzwioś.
27 Por. Informacja o wynikach kontroli Najwyższej Izby Kontroli w sprawie kształtowania cen usług za dostarczanie wody i odprowadzanie ścieków, nr ewid.

20/2016/P/15/101/LSZ, s. 13. https://www.nik.gov.pl/plik/id,11672,vp,14030.pdf
28 Zgodnie z definicją legalną wyrażoną w art. 3 ust. 13c pr. energ. odbiorca wrażliwy energii elektrycznej to osoba, której przyznano dodatek mieszkaniowy 

w rozumieniu art. 2 ust. 1 ustawy z 21.06.2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (Dz.U. z 2021 r., poz. 2021), która jest stroną umowy kompleksowej lub umowy

sprzedaży energii elektrycznej zawartej z przedsiębiorstwem energetycznym i zamieszkuje w miejscu dostarczania energii elektrycznej.
29 T.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 1805.
30 T.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 329.
31 O tym, że to właśnie definitywne załatwienie sprawy jest kluczowe dla przedsiębiorców przesyłowych świadczy apel Izby Gospodarczej „Wodociągi Polskie”

do Premiera RP z 15.09.2022 r., w którym wskazuje się na wyjątkowo trudną sytuację ekonomiczną przedsiębiorców z branży wodociągowo-kanalizacyjnej.

https://www.igwp.org.pl/wp-content/uploads/2022/11/Apel-o-pomoc.pdf 
32 Należy odnotować, że przedstawiciele doktryny opowiadają się za otwartą tzw. formułą jurysdykcji sądów administracyjnych. Jak wskazuje Z. Kmieciak, „sama

redakcja art. 184 zd. 1 [Konstytucji RP – przypis M.P.] pozostawia dużo swobody w doborze rozwiązań ustrojowych i instytucjonalnych służących wypełnianiu tego

zadania. Kontrola ta stanowi – stosownie do art. 1 § 1 p.p.s.a. – formę wykonywania wymiaru sprawiedliwości i przeprowadzana jest z uwzględnieniem kryterium

zgodności z prawem, jeżeli ustawy nie stanowią inaczej”. Patrz. Kmieciak, 2022, s. 107–123.
33 Oczywiście z uwzględnieniem specyfiki danej branży (energia elektryczna, gaz, ciepło czy wodociągi i kanalizacja). 
34 Por. uzasadnienie wyroku SN z 9.03.2011 r., III SK 37/10, OSNP 2012, nr 9–10, poz. 130., w którym Sąd stwierdził, że „w sytuacji gdy taryfa wskutek ingerencji

Prezesa Urzędu zostaje ustalona na takim poziomie, że zmiana otoczenia rynkowego niezależna od samego przedsiębiorstwa energetycznego, jak i nie wynikająca

z działań regulacyjnych samego Prezesa, skutkuje tym, że przedsiębiorstwo energetyczne nie otrzymuje za sprzedawane paliwo gazowe ceny pozwalającej pokryć

poziom uzasadnionych kosztów, ma ono słuszny interes w zmianie decyzji, a z interesem tym nie koliduje interes społeczny”. W uzasadnieniu wyroku SN 

z 20.04.2017 r., III SK 13/16, Lex nr 2336674, Sąd, idąc dalej, stwierdził, że „w świetle art. 45 ust. 1 p.e. przedsiębiorstwo energetyczne ma obowiązek ustalania taryf

w taki sposób, by z jednej strony zapewnić sobie pokrycie poniesionych kosztów i odpowiedni zwrot z kapitału zaangażowanego w swoją działalność (osiągnięcie

należytego zysku), a z drugiej gwarantować odbiorcom ochronę przed nieuzasadnionym poziomem cen i stawek opłat”.

PUG_4.qxd  05-09-2023  12:09  Page 33



t. LXXVI nr 8/2023 (902) DOI 10.33226/0137-5490.2023.8.4

ISSN 0137-5490   BUSINESS LAW JOURNAL  34

35 Nie zachodzi tu problem potrzeby badania charakteru spraw (cywilna czy administracyjna), albowiem obydwie sprawy są sprawami administracyjnymi. 
36 Warte odnotowania w tym miejscu jest uzasadnienie rządowego projektu ustawy ochronie konkurencji i konsumentów, druk nr 1996 z 6.06.2000 r., 

s. 56–57, w którym stwierdzono, że istota poddania weryfikacji decyzji administracyjnej wydanej przez Prezeza UOKiK przez sąd powszechny ma zapewniać stronie

postępowania prawo do przeprowadzania dowodów w rozumieniu procedury cywilnej lub składania stosownych wyjaśnień – co przedsiębiorca może czynić 

w postępowaniu sądowo-administracyjnym jedynie w wąskim zakresie (art. 106 §3 p.p.s.a.).  
37 W szczególnym postępowaniu, jakie jest przeprowadzane w sprawach o charakterze regulacyjnym, Sąd Ochrony Konkurencji i Konsumentów winien działać

dwuetapowo i dokonać nie tylko kontroli (oceny) legalności decyzji organu, ale także dążyć do ustalenia okoliczności faktycznych sprawy, a następnie dokonać ich

prawnej oceny w zakresie zasadności odwołania (por. uzasadnienie wyroku Sądu Apelacyjnego w Warszawie z 4.04.2013 r., VI ACa 4/13, Lex nr 1378917).
38 Por. wyroki: WSA w Warszawie z 19.04.2023 r. , sygn. akt. V SA/Wa 1227/22; wyrok WSA w Warszawie z 4.04.2023 r. V SA/Wa 807/22; wyrok WSA 

w Warszawie z 23.03.2023 r. sygn. akt. V SA/Wa 1255/22; wyrok WSA w Warszawie z 9.03.2023 r. sygn. akt. V SA/Wa 832/22; wyrok WSA w Warszawie z 7.02.2023 r.

sygn. akt. V SA/Wa 1210/22; wyrok WSA w Warszawie z 19.01.2023 r. sygn. akt. V SA/Wa 5114/21. W powyższych orzeczeniach sąd administracyjny uchylał decyzję

organu regulacyjnego II instancji (w kilku przypadkach także uchylał decyzję pierwszoinstancyjną). Sąd we skazanych sprawach nie decydował się jednak na

wykorzystanie instytucji wynikającej z art. 145a § 1 p.p.s.a. 
39 Por. https://www.portalsamorzadowy.pl/gospodarka-komunalna/przedsiebiorstwa-wod-kan-w-dramatycznej-sytuacji-izba-apeluje-do-premiera,404792.html
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