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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 2 marca 2010 .

Naczelny Sgd Administracyjny w sktadzie:
Przewodniczacy: sedzia NSA Jerzy Stelmasiak (spr.)
{ sedzia NSA Maria Czapska-Gérnikiewicz

sedzia del. NSA Janusz Furmanek

Protokolant Mariusz Szufnara

po rozpoznaniu w dniu 2 marca 2010 roku

na rozprawie w Izbie Ogolnoadministracyjnej

sprawy ze skargi kasacyjnej Rady Miasta Garwolina

od wyroku Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie

z dnia 29 wrzesénia 2009 r. sygn. akt IV SA/Wa 933/09

w sprawie ze skargi Rady Miasta Garwolina

na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego

z dnia 15 kwietnia 2009 r. nr LEX-S.0911-22/09

w przedmiocie odmowy zatwierdzenia taryf za zbiorowe zaopatrzenie w wodeg |

zbiorowe odprowadzanie $ciekéw

1. uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania
Wojewddzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Warszawie;
2. zasgdza od Wojewody Mazowieckiego na rzecz skarzacej kwote 500 (pieéset)

ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.
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wykonywania zadan przedsiebiorstwa wynikajacych z przepisow prawa. Jednoczesnie
marza zysku w ramach niezbednych przychodéw powinna by¢ ustalona w sposob
zapewniajgcy ochrong odbiorcow ustug przed nieuzasadnionym wzrostem cen i stawek
optat. Ustalenie marzy zysku w przedmiotowych taryfach jest wigc niezgodne z § 3 pkt 1
lit. b/ i § 6 pkt 6 cyt. rozporzadzenia. Ponadto ustalenie marzy zysku na razgco wysokim
poziomie stanowi takze wykorzystanie dominujacej pozycji przedsigbiorstwa gminnego
na rynku lokalnym i jest naruszeniem przepisdéw ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o
ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. Nr 50, poz. 331 ze zm.). Wynika to z tego,
ze nie chroni konsumentoéw przed narzuceniem im przez przedsiebiorstwo gminne
razgco wysokich cen, ktére majg wygenerowaé zysk w znacznej czesci przeznaczony
na wyptate nagréd z osiggnietego w ten sposéb zysku. Natomiast nie nalezy do
kompetencji zarzadu spotki podejmowanie decyzji o rozdysponowaniu planowanego
zysku netto. Natomiast, tylko jezeli Walne ngomadzenie Wspolnikéw nie podejmie
uchwaty o podziale zysku lub uchwaty o pozostawieniu zysku w spoétce, zarzad moze
dysponowac takim zyskiem. Ponadto narusza to naczelng zasade wyrazong w art. 23
ust. 2 pkt 1 lit. e/ ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i
zbiorowym odprowadzaniu $ciekow (tekst jedn. Dz.U. z 2006 r. Nr 123, poz. 858 ze
zm.), zgodnie z ktorg marza zysku powinna by¢ ustalona przy zapewnieniu ochrony
interesow przed nieuzasadnionym wzrostem cen.

Wojewoda Mazowiecki rozstrzygnieciem nadzorczym z dnia 15 kwietnia 2009 r.
stwierdzit niewaznos¢ wyzej wymienionej uchwaty.

W uzasadnieniu Wojewoda wskazal, ze dla oceny zgodnosci z prawem uchwaty
ma znaczenie art. 24 ust. 5 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode, zgodnie z
ktorym rada gminy podejmuje uchwate o zatwierdzeniu taryf, w terminie 45 dni od dnia
ztozenia wniosku, albo o odmowie zatwierdzenia taryf, jezeli zostaty one sporzadzone
niezgodnie z przepisami. Ponadto zgodnie z art. 24 ust. 4 ustawy o zbiorowym
zaopatrzeniu w wode, wojt (burmistrz, prezydent miasta) sprawdza, czy taryfy i plan
zostaly opracowane zgodnie z przepisami ustawy. Oznacza to, ze przez przepisy, 0
ktorych mowa w art. 24 ust. 5 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode nalezy
rozumieé przepisy ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode oraz akty wykonawcze
wydane na jej podstawie. Z uzasadnienia uchwaly wynika rowniez, ze jako przyczyne
odmowy zatwierdzenia taryf wskazano naruszenie § 3 pkt 1 lit. b/ i § 6 pkt 6 cyt.
rozporzadzenia polegajagce na nieuwzglednieniu przy ustalaniu taryf dla odbiorcéw
przemystowych marzy zysku ustalonej w umowie pomiedzy PWIK a AVON Operations

Polska sp. z 0.0. W umowie tej powigzano bowiem wysoko$¢ marzy z wielko$cig
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pobranej wody i odprowadzonymi $ciekami. Zdaniem Wojewody Mazowieckiego umowa
ta zostata zawarta w zwigzku z uchwatg X1/64/99 Rady Miejskiej w Garwolinie z dnia
21 lipca 1999 r. w sprawie ustalenia optat za pobér wody dla odbiorcow innych niz
gospodarstwa domowe, podjetej na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43 ze zm.).

W uchwale z dnia 21 lipca 1992 r. niebedacej prawem migjscowym, Rada
Miejska ustalita zasady obnizania narzutu zysku w stosunku do realnego kosztu
dostarczania wody. Dlatego tez zdaniem organu nadzorczego chociaz uchwata Rady
Miejskiej w Garwolinie z 21 lipca 1999 r. nie zostata formalnie uchylona, to od dnia 14
stycznia 2002 r., kiedy weszla w zycie ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
stanowigca lex specialis w rozumieniu art. 4 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej,
uchwata Rady Miejskiej praktycznie utracita moc. Obecnie rada gminy (miasta) jest
uprawniona tylko do zatwierdzania taryf za zbiorowe odprowadzanie $ciekdw, a nie do
ustalania optat za pobdr wody dla odbiorcow innych niz gospodarstwa domowe.

Oceniajac zarzut pominigcia umowy pomiedzy PWiK a AVON Operations Polska
sp. z 0.0, Wojewoda Mazowiecki stwierdzit, iz umowa cywilnoprawna zawarta
pomiedzy przedsiebiorstwem wodociggowo-kanalizacyjnym i odbiorcg nie moze byé
uwzgledniana przy ocenianiu taryf pod katem zgodnosci z prawem nawet jezeli dang
umowe zawarto w nastepstwie uchwaty rady gminy. Ponadto w $wietle zebranych w
toku postepowania wyjasdniajacego dokumentéw wynika, ze wniosek o zatwierdzenie
taryf PWIK ztozyto w dniu 30 stycznia 2009 r. Zostat on sprawdzony pod katem jego
opracowania zgodnie z przepisami ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i koszty,
o ktorych mowa w art. 20 ust. 4 pkt 1 tej ustawy zostaty zweryfikowane pod wzgledem
celowosci ich ponoszenia.

Rada Miejska w Garwolinie wniosta skarge do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie na powyzsze rozstrzygniecie nadzorcze.

W uzasadnieniu skargi podniesiono, ze Wojewoda wadliwie, w sposob niepetny i
niewyczerpujacy uzasadnit zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze. Rada stwierdzita, ze
odmowe zatwierdzenia taryf oparta na dwoch samodzielnych zarzutach, a Wojewoda
Mazowiecki w uzasadnieniu rozstrzygniecia nadzorczego odniést sie tylko do
pierwszego zarzutu, w ogole nie weryfikujac pod tym katem uchwaty.

Strona skarzaca wskazata ponadto, ze w Swietle art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym organ nadzoru powinien, wskazaé konkretny

przepis lub przepisy prawa, ktore zostaty naruszone przez uchwate.
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W uzasadnieniu wyroku Sad | instancji podtrzymat stanowisko zawarte w
zaskarzonym rozstrzygnieciu nadzorczym. W szczegdlnosci za niezasadne Sad |
instancji uznat postawione w punkcie 2 uzasadnienia uchwaty Rady Miasta Garwolina z
dnia 13 marca 2009 r. zarzuty dotyczace nieprawidtowego ustalenia marzy zysku przez
PWIK. Kwestie te moga by¢ bowiem regulowane w trybie zwyklego nadzoru
wiascicielskiego nie za$ za posrednictwem uchwaty w przedmiocie taryf za zbiorowe
zaopatrzenie w wode. Dlatego tez brak jest brzes%anek do stwierdzenia naruszenia
prawa, a w szczegolnosci ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode lub tez przepiséw
wykonawczych do tej ustawy przez zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze wojewody.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku wniosta Rada Miasta Garwolina
podnoszac zarzut naruszenia przepisow postgpowania, tj. art. 148 w zwiazku z art. 141
§ 4 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi przez oddalenie
skargi mimo stwierdzenia, ze zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze narusza prawo
oraz niewyjasnienie w uzasadnieniu wyroku podstawy prawnej rozstrzygniecia, a w
szczegdinosci poprzez brak uzasadnienia prawnego stanowiska Sgdu. Ponadto
podniosta takze zarzut naruszenia art. 134 § 1 tejze ustawy poprzez brak odniesienia
sig do podniesionych w skardze zarzutow dotyczacych naruszenia przez zaskarzone
rozstrzygniecie nadzorcze przepisow art. 91 ust. 3 oraz art, 91 ust. 14 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. W skardze kasacyjnej strona skarzaca
sformutowata takze zarzut naruszenia Przepisow prawa materialnego, tj. art. 24 ust. 5w
zwigzku z art. 23 ust. 2 pkt 1 lit. ef ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym
zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu Sciekéw w zwigzku z § 3 pkt 1 lit. b/ i
§ 6 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Budownictwa z dnia 28 czerwca 2006 r. w sprawie
okre$lania taryf, wzoru wniosku o zatwierdzenie taryf oraz warunkow rozliczen za
zbiorowe zaopatrzenie w wode | zbiorowe odprowadzanie Sciekow (Dz.U. Nr 127,
poz. 886 ze zm.).

W zwiazku z powyzszym w skardze kasacyjnej wniesiono o uchylenie
zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania
Sadowi | instancji oraz zasadzenie na rzecz strony skarzacej kosztow postepowania, w

tym kosztow zastepstwa procesowego, wedtug norma przepisanych.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt co nastepuje:

W swietle art. 174 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm., dalej zwanej p.p.s.a.)
— skarge kasacyjng mozna oprze¢ na nastepujacych podstawach:
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1) naruszeniu prawa materialnego przez bfedna jego wyktadnie lub niewtasciwe
zastosowanie,

2) naruszeniu przepisow postepowania, jezeli uchybienie to mogto mie¢ istotny
wptyw na wynik sprawy.

Podkreslic przy tym trzeba, ze Naczelny Sad Administracyjny jest zwigzany
podstawami skargi kasacyjnej, poniewaz w Swietle art. 183 § 1 p.p.s.a. rozpoznaje
sprawe w granicach skargi kasacyjnej, biorac z urzedu pod rozwage jedynie
niewazno$¢ postepowania. Jeéli zatem nie wystapily przestanki niewaznosci
postepowania wymienione w art. 183 § 2 p.p.s.a. (a2 w rozpoznawanej sprawie
przestanek tych brak), to Sad zwigzany jest granicami skargi kasacyjnej. Oznacza to, ze
Sad nie jest uprawniony do samodzielnego dokonywania konkretyzacji zarzutow skargi
kasacyjnej, a upowazniony jest do oceny zaskarzonego orzeczenia wytgcznie w
granicach przedstawionych we wniesionej skardze kasacyjnej.

Oceniajgc we wskazanych wyzej granicach zasadno$¢ wniesionej skargi
kasacyjnej w przedmiotowe] sprawie, trzeba stwierdzi¢, ze zarzuty sg zasadne w
nastepujacym zakresie.

Po pierwsze, Sad | instancji orzekajac w tej sprawie naruszyt art. 141 § 4 p.p.s.a.
w zwigzku z art. 148 p.p.s.a. z powodu nieodniesienia sie do zarzutu podniesionego w
skardze przez strone skarzaca, tj. Rade Miasta Garwolina. Dotyczyt on naruszenia
przez rozstrzygniecie nadzorcze wydane przez Wojewode Mazowieckiego art. 91 ust. 3
w zwigzku z art. 91 ust. 1 i 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym
(Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.). Wynika to z tego, ze Sad | instancji nie
odnidst sie w istocie do zarzutu ze skargi, ktéry brzmi ,Wojewoda Mazowiecki w
uzasadnieniu rozstrzygniecia nadzorczego odniost sie jedynie do pierwszego zarzutu,
zupetnie pomijajgc zarzut naruszenia art. 23 ust. 2 pkt 1 lit. e/ ww. ustawy oraz § 3 pkt 1
lit. b/ w zwiazku z § 6 pkt 6 powotanego wyzej rozporzadzenia Ministra Budownictwa z
dnia 28 czerwca 2006 r. Z uzasadnienia rozstrzygnigcia nadzorczego wynika, ze organ
nadzoru w ogdle nie weryfikowat uchwaty pod tym katem”. Natomiast Sad | instancji,
ktory chociaz jest zwigzany dyspozycjg art. 134 § 1 p.p.s.a. to nie moze jednak w tym
zakresie ,zastepowac¢” organu nadzoru, tj. w tej sprawie Wojewody Mazowieckiego,
dokonujac wiasnych ustalen prawnych i faktycznych, takze biorac pod uwage tresc
odpowiedzi na skarge Wojewody Mazowieckiego. Z kolei, co jest oczywiste, odpowiedz
na skarge Wojewody Mazowieckiego nie moze stanowi¢ w zadnym zakresie
uzupetnienia wydanego takze przez ten organ rozstrzygniecia nadzorczego co do tresci

jego uzasadnienia prawnego i faktycznego (art. 91 ust. 3 cyt. ustawy o samorzadzie
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gminnym). Ponadto nalezy przypomnie¢, ze w postepowaniu nadzorczym przepisy
k.p.a. stosuje sie jedynie odpowiednio zgodnie z dyspozycja art. 91 ust. 5 tejze ustawy
0 samorzadzie gminnym.

Po drugie, Sad | instancji naruszyt takze dyspozycje art. 141 § 4 p.p.s.a. z tej
przyczyny, ze w Swietle powyzszego przepisu zostat na Sad natozony obowigzek nie
tylko zwiezlego przedstawienia stanu sprawy i przytoczenia ustalen dokonanych przez
organ nadzoru lecz réwniez ich oceny pod katem zgodnosci z prawem (art. 3 § 1
p.p.s.a.). Oznacza to, ze Sad | instancji nie moze ograniczy¢ sie¢ do stwierdzenia co
ustalit tak jak w przedmiotowej sprawie organ nadzoru, lecz konieczne jest wskazanie,
ktére ustalenia zostaty przyjete, a ktére nie. Natomiast w tej sprawie Sad | instancji
orzekt na stronie 8 uzasadnienia, ze ,za niezasadne trzeba uznaé postawione w
punkcie 2 uzasadnienia uchwaty z dnia 13 marca 2009 r. zarzuty dotyczace
nieprawidtowego ustalenia marzy zysku przez PWiK”. Ponadto orzekt, ze moze by¢ to
regulowane w trybie zwykfego nadzoru witascicielskiego nie zas w formie uchwaty w
przedmiocie taryf za zbiorowe zaopatrzenie w wode. Jednocze$nie dodat, ze ,trudno tu
moéwié o naruszeniu prawa a w szczegoélnosci ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w
wode lub tez przepisow wykonawczych do tej ustawy”. Nalezy jednak podkresli¢, ze
przedmiotem kontroli Sadu | instancji nie byta oczywiscie przedmiotowa uchwata
nr XXXVIII/151/2009 Rady Miasta Garwolina z dnia 13 marca 2009 r. tylko
rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z dnia 15 kwietnia 2009 r. Jednak,
co zasadnie podniesiono w skardze kasacyjnej, brak jest w tym wyzej wymienionym
zakresie rozwazan organu nadzoru, czyli Sad | instancji orzekt w tej kwestii bez
stanowiska organu nadzoru, a wiec ,wyszedf’ poza zakres kontroli przedmiotowego
rozstrzygniecia nadzorczego.

Po trzecie, co takze zasadnie podniesiono w skardze kasacyjnej w stanie
prawnym i faktycznym tej sprawy z powodu powyzszych uchybien nastgpito takze
naruszenie prawa materialnego w stopniu majgcym wplyw na wynik sprawy przez
niewtasciwg kontrole Sadu | instancji zastosowania w tej sprawie art. 24 ust. 5 w
zwigzku z art. 23 ust. 2 pkt 1 lit. e/ ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym
zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzeniu $ciekéw oraz w zwigzku z § 3 pkt 1
lit. b/ i § 6 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Budownictwa z dnia 28 czerwca 2006 r. w
sprawie okreslania taryf, wzoru wniosku o zatwierdzenie taryf oraz warunkéw rozliczen
za zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie $ciekéw (Dz.U. Nr 127,
poz. 886). Wynika to takze z tego, ze ponownie rozpatrujac przedmiotowa sprawe Sad |

instancji powinien uwzglednic, ze minister wiasciwy do spraw budownictwa, gospodarki
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przestrzennej i mieszkaniowej, wydajac rozporzadzenie, o ktorym mowa w art. 23 ust. 1
musi bra¢ od uwage przy ustalaniu niezbednych przychodéw takze marze zysku przy
zapewnieniu ochrony interesow odbiorcow przed nieuzasadnionym wzrostern cen.
Oznacza to, ze marza zysku zostata zaliczona do niezbednych przychodow w
rozumieniu art. 20 ust. 2 tejze ustawy, czyli stanowi takze podstawe do ustalania taryfy.
Swiadczy o tym réwniez dyspozycja art. 23 ust. 2 pkt 1 lit. e/ cyt. ustawy, ktora stanowi,
ze marza zysku nie moze tylko uwzglednia¢ interesu przedsiebiorcow lecz rowniez ich
klientéw (jest to bowiem zwrot niedookreslony ,przy zapewnieniu ochrony interesow
odbiorcéw przed nieuzasadnionym wzrostem cen’. Dlatego tez konieczna jest w tym
zakresie wyktadnia celowo$ciowa art. 24 ust. 5 w zwigzku z art. 23 ust. 2 pkt 1 lit. e/ cyt.
ustawy i § 3 pkt 1 lit. b/ w zwigzku z § 6 pkt 6 cyt. rozporzadzenia, czyli nie jest to w tym
zakresie zwykly nadzor wiascicielski, ktory realizuje rada miasta. Oczywiscie kognicja
Sadu | instancji jest ograniczona w tym zakresie wytacznie do kontroli osnowy i
uzasadnienia prawnego i faktycznego rozstrzygniecia nadzorczego WWojewody
Mazowieckiego, poniewaz Sad nie jest organem nadzoru.

Po czwarte, nalezy podniesé, ze wystapita w sentencji wyroku Sadu | instancji
oczywista omytka pisarska, poniewaz przedmiotem skargi Rady Miasta Garwolina nie
byta ,decyzja” Wojewody Mazowieckiego z dnia 15 kwietnia 2009 r. tylko
rozstrzygniecie nadzorcze tego organu. Sad nie orzekt o sprostowaniu tej omyiki na
podstawie art. 156 § 3 p.p.s.a. gdyz przedmiotowy wyrok Sadu | instancji zostat
uchylony w trybie art. 185 § 1 p.p.s.a.

Z tych wzgledow i na podstawie art. 185 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad
Administracyjny orzekt jak w sentencji wyroku.

O kosztach postepowania Naczelny Sad Administracyjny orzekt na podstawie
art. 203 pkt 1 p.p.s.a.
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