Wyrok z dnia 7 stycznia 2009 r.
Il SK 17/08

Gmina nie jest przedsiebiorcg na rynku wiasciwym wywozu i sktadowa-
nia odpadéw komunalnych, podlegajacym kontroli Prezesa Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw w zakresie decyzji administracyjnych burmistrza
bedacych zezwoleniami na wykonywanie ustug odbioru odpadéw komunainych
oraz w zakresie dziatalnosci przedsiebiorstwa, ktéremu powierzyta prowadze-

nie gminnego wysypiska odpadoéw.

Przewodniczgcy SSN Kazimierz Jaskowski (przewodniczacy), Sedziowie SN:

Jerzy Kwasniewski (sprawozdawca), Herbert Szurgacz.

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 7 stycznia 2009 r.
sprawy z powodztwa Miasta i Gminy O. przeciwko Prezesowi Urzedu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentow o ochrone konkurencji, na skutek skargi kasacyjnej strony

pozwanej od wyroku Sgdu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 26 wrzesnia 2007 r. [...]

oddalit skarge kasacyjng.

Uzasadnienie

Decyzjg z dnia z 13 lutego 2006 r. [...] Prezes Urzedu Ochrony Konkurenciji i
Konsumentoéw uznat dziatania Miasta i Gminy O. za praktyke ograniczajgcg konku-
rencje, polegajgcg na naduzywaniu przez Gmine pozycji dominujgcej na lokalnym
rynku organizowania ustug wywozu i sktadowania odpadéw komunalnych na terenie
Miasta i Gminy O., przez: narzucanie przedsiebiorcom swiadczgcym ustugi odbioru
odpaddéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci z terenu Miasta i Gminy O. do-
wolnych i razgco krétkich termindw obowigzywania zezwolen na wykonywanie tej
dziatalnosci oraz odmawianie niektorym z tych przedsigbiorcéw dostepu do gminne-
go wysypiska odpadow w U., przeciwdziatajgc tym samym uksztattowaniu sie warun-
kow niezbednych do rozwoju konkurencji na rynku odbioru odpadow komunalnych od

wiascicieli nieruchomosci z terenu Miasta i Gminy O., co stanowi naruszenie art. 8



ust. 2 pkt 5 ustawy o ochronie konkurenciji i konsumentow i nakazat zaniechania jej
stosowania; w pkt 2 decyzji nie stwierdzit stosowania przez Gmine praktyki ograni-
czajgcej konkurencje polegajgcej na podziale rynkow wedtug kryteriow terytorialnych;
w pkt 3 decyzji natozyt na Gmine kare pieniezng w wysokosci 23.882 zt; w pkt 4 ob-
cigzyt Gmine kwotg 70 zt tytutem kosztow postepowania antymonopolowego.

Wyrokiem z dnia 17 stycznia 2007 r. Sgd Okregowy-Sgd Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw w Warszawie oddalit odwotanie Miasta i Gminy O. od powyzszej de-
cyzji Prezesa UOKIK podzielajgc zawarte w niej ustalenia faktyczne oraz ich ocene
prawng. Na skutek apelacji Miasta i Gminy O. wyrokiem z dnia 26 wrzesnia 2007 r.
Sad Apelacyjny w Warszawie na podstawie art. 386 § 1 k.p.c. zmienit powyzszy wy-
rok Sgdu Okregowego w catosci i uchylit decyzje Prezesa UOKIK z dnia 13 lutego
2006 r. w zakresie punktéw 1, 3 i 4.

Sad drugiej instancji uznat, ze wydawanie zezwolen na prowadzenie dziatal-
nosci na rynku zbierania i transportu oraz odzysku i unieszkodliwiania odpadéw na-
lezy do dziatan ze sfery publicznoprawnej podejmowanych w ramach imperium przy-
stugujgcego organom gminy. Podstawg dziatann gminy w tym zakresie sg przepisy
art. 7 ust. 1 pkt 3 i art. 9 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gmin-
nym (jednolity tekst: Dz.U. z 2001 Nr 142, poz. 1591 ze zm.) w zwigzku z art. 7 ust. 1
pkt 1 i ust. 6 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzgdku w
gminach (jednolity tekst: Dz.U. z 2005 r. Nr 236, poz. 2008 ze zm.). Utrzymanie czy-
stosci i porzadku na terenie gminy nalezy do jej zadanh wtasnych (art. 7 ust. 1 pkt 3
ustawy o samorzadzie gminnym). Swiadczenie tego rodzaju ustug przez inne pod-
mioty niz gminne jednostki organizacyjne, wymaga uzyskania zezwolenia, ktére wy-
dawane jest w postaci decyzji administracyjnej przez wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) wtasciwego ze wzgledu na miejsce Swiadczenia ustug (art. 7 ust. 1 i ust. 6
ustawy o utrzymaniu czystoéci i porzgdku w gminach). Konieczno$¢ uzyskania ze-
zwolenia na prowadzenie dziatalnosci na rynku zbierania i transportu oraz odzysku i
unieszkodliwiania odpadow jest wynikajgcg z ustawy formg ograniczenia wolnosci
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Z woli ustawodawcy swoboda dziatalno$ci
gospodarczej w zakresie utrzymania czystosci i porzadku w gminach zostata podda-
na ograniczeniu w drodze publicznoprawnej reglamentaciji, ktérg realizuje w ramach
.imperium” organ gminy, uprawniony i zarazem zobowigzany do wydania zezwolenia
(w tym do okreslenia terminu jego waznosci oraz innych elementéw wymienionych w

art. 9 ust. 1 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach) wydawanego na



zasadzie uznania administracyjnego. Brak jest natomiast przepisu prawa, ktory ogra-
niczatby ustrojowe prawo wtasciwego organu do zgodnego z jego funkcjg, uksztatto-
wania przedmiotowej kwestii aktem administracyjnym. Dlatego tez decyzja admini-
stracyjna, o ktérej mowa w art. 7 ust. 1 i ust. 6 w zwigzku z art. 9 ust. 1 ustawy o
utrzymaniu czystos$ci i porzgdku w gminach, podlega weryfikacji w trybie instanciji
administracyjnych. Konsekwencjg powyzszego stanowiska jest przyjecie, ze organ
gminy z powodu wydania decyzji w przedmiocie okreslonym w art. 7 ust. 1 ustawy o
utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach, nie moze byc¢ z tego powodu adresatem
decyzji Prezesa UOKIiK odnoszgcej sie do praktyki ograniczajgcej konkurencje i na-
kazujgcej zaniechania jej stosowania. Organ gminy wydajgc w ramach swojego im-
perium zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci na rynku zbierania i transportu oraz
odzysku i unieszkodliwiania odpadoéw nie jest podmiotem w ,grze rynkowej” w rozu-
mieniu art. 4 pkt 1a ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i kon-
sumentow. Decyzji administracyjnej, ktora jest przejawem witadczych kompetencii
organu, nie mozna traktowac jako swiadczenia lub organizowania ustug uzytecznosci
publicznej w powyzszym zakresie.

Sad drugiej instancji uznat ponadto, ze Gmina nie jest wtasciwym adresatem
decyzji Prezesa UOKIK w czesci dotyczgcej utrudnien (odmowy) z jakimi niektorzy
przedsiebiorcy spotykali sie w zakresie dostepu do gminnego wysypiska odpadow w
U. Administratorem tego wysypiska jest bowiem Przedsiebiorstwo Gospodarki Ko-
munalnej i Mieszkaniowej Spétka z 0. 0. w O. Pomimo tego Ze jest to forma prowa-
dzenia przez Miasto i Gmine O. gospodarki komunalnej, to jednak podmiot ten jest
wyposazony w odrebng od Miasta i Gminy osobowos¢ prawng. Odmowa wyrazenia
zgody na odbiér odpadow komunalnych od niektorych przedsiebiorcow prowadzg-
cych dziatalno$¢ w tym sektorze ustug na terenie O. pochodzita od PGK Spoiki z o.
0. Zgodnie z art. 8 ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystoéci i porzgdku w gminach przed-
siebiorca ubiegajgcy sie o uzyskanie zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci na
rynku zbierania i transportu odpadéw komunalnych obowigzany jest przedstawic,
wraz z wnioskiem o udzielenie zezwolenia miejsce odzysku i unieszkodliwiania od-
padow. Udokumentowanie tego moze odby¢ sie przez okazanie umowy z podmiotem
prowadzgcym dziatalno$¢ w zakresie odzysku i unieszkodliwiania -odpadéw komu-
nalnych lub co najmniej przez okazanie przyrzeczenia zawarcia takiej umowy. Wo-
bec tego, wedtug Sadu drugiej instancji, adresatem badania zachowan pod kagtem

podejmowania dziatah ograniczajgcych konkurencje - przez utrudnianie dostepu do



wysypiska w U. - na podstawie ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konku-
rencji i konsumentéw, powinien by¢ podmiot odmawiajgcy zawarcia umowy, ktérej
przedmiotem miatby by¢ odzysk i unieszkodliwianie odpadéw komunalnych.

W skardze kasacyjnej wniesionej od powyzszego wyroku Sgdu Apelacyjnego
pozwany Prezes UOKIK powotujgc obie podstawy okreslone w art. 338° k.p.c. wniést
o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy Sgdowi Apelacyj-
nemu do ponownego rozpoznania oraz rozstrzygniecia o kosztach procesu za
wszystkie instancje. W ramach podstawy dotyczgcej naruszenia przepiséw prawa
materialnego zarzucono: 1) btedng wyktadnie i niewtasciwe zastosowanie art. 4 pkt 1
ppkt a ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow, przez uznanie, ze dziatania
gmin, podejmowane w zakresie przystugujgcego gminom imperium i wywotujgce
antykonkurencyjne skutki na danym rynku wtasciwym, nie podlegajg kontroli Prezesa
UOKIK; 2) niewtasciwe zastosowanie art. 8 ust 2 pkt 5 ustawy o ochronie konkurenc;ji
I konsumentdéw, bedgce skutkiem przyjecia interpretacji, zgodnie z ktérg gminy po-
siadajg prawo do dowolnego ksztattowania lokalnego rynku organizowania ustug
wywozu i sktadowania odpadéw komunalnych na terenie Miasta i Gminy O. i przyje-
cie, ze wydawanie przez Miasto i Gmine O. krétkotrwatych zezwolen na zbidrke i
wywoéz odpaddw komunalnych, oznaczajgcych uniemozliwienie podjecia podmiotom
niezwigzanym z Gming skutecznej konkurencji z podmiotem zaleznym od Gminy, nie
stanowi praktyki ograniczajgcej konkurencje polegajgcej na przeciwdziataniu
uksztattowaniu sie warunkow niezbednych do rozwoju konkurencji.

W ramach podstawy dotyczgcej naruszenia przepisow prawa procesowego
zarzucono naruszenie art. 233 § 1 k.p.c., przez przekroczenie zasady swobodne;j
oceny dowodéw i pominiecie przeprowadzenia dowodu z dokumentu datowanego na
dzien 26 listopada 2003 r. sporzgdzonego przez PGKiM, w ktérym PGKIiM uzasadnia
odmowe wyrazenia zgody na dostarczanie przez Przedsiebiorstwo Ustug Komunalno
- Transportowych ,V.” w P. odpaddéw na wysypisko w U., stanowiskiem Burmistrza O.
W ocenie skarzgcego powyzszy dokument wskazuje na to kto podejmuje decyzje w
sprawie wysypiska smieci w U. Z uwagi na to, ze strona powodowa jest w stosunku
do PGKiM podmiotem dominujgcym (art. 4 ust. 3 ustawy o ochronie konkurencji i
konsumentow) mozna przyjac¢, ze to Gmina jest podmiotem, ktory faktycznie odma-

wia zawarcia uméw odbioru odpadow przez wysypisko w U.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:



Stan faktyczny - to dwie sytuacje, ktére Prezes UOKIiK zakwalifikowat w swej
decyzji jako praktyke Miasta i Gminy O. ograniczajgcg konkurencje i ktére nastepnie
staly sie podstawg zakwestionowanej rozpatrywang skargg kasacyjng oceny prawne;j
wyroku Sgdu drugiej instancji - sg wigzaco ustalone w zaskarzonym wyroku (por. art.
398" § 1 k.p.c.) i nie byly one zresztg przedmiotem sporu.

Pierwsza z tych sytuacji faktycznych, w skrécie ograniczonym do rzeczy naj-
wazniejszych, odnosi sie do okreslonych decyzji administracyjnych podejmowanych
w pierwszej instancji przez Burmistrza Miasta i Gminy O., decyzji bedgcych zezwole-
niem dla okreslonych przedsiebiorcow na wykonywanie ustug odbioru odpaddéw ko-
munalnych na terenie Miasta i Gminy O. Wedtug Prezesa UOKIK decyzje te okreslaty
dowolnie i razgco krotko zakresy czasowe udzielanych poszczegdlinych zezwolen.
Druga sytuacja dotyczy odmawiania niektérym z przedsiebiorcow ,dostepu” do gmin-
nego wysypiska odpadow w U. Fakty owych odmow dokonywane byty przez ,admini-
stratora” wysypiska - Przedsiebiorstwo Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej
Spoétke z 0.0. w O. jednakze wedtug Prezesa UOKIK ,inspiratorem” tych odméw byta
Gmina bedgca wtascicielem wysypiska. Istote z kolei kwestionowanej w skardze ka-
sacyjnej oceny prawnej zaskarzonego wyroku stanowi stwierdzenie braku podstawy
prawnej do przypisania Miastu i Gminie O. odpowiedzialnosci za obie powyzsze sy-
tuacje, tej odpowiedzialnosci, ktdra wynika ze wskazanych w skardze przepiséw
ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentow.

W odniesieniu do pierwszej sytuacji Sad stwierdzit, w najogdlniejszym ujeciu,
ze nie podlega ona kwalifikacji wedtug ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw
bo jest to, wykonywanie wtadzy administracyjnej (imperium) przez wiasciwy do tego
organ (Burmistrza) podlegajgcy stosownej do tego instancyjnej procedurze weryfika-
cji. Z kolei druga sytuacja rozgrywa sie pomiedzy zainteresowanymi gospodarczym
korzystaniem z wysypiska w U. przedsiebiorstwami a okreslong Spotkg administrujg-
cg tym wysypiskiem; relacje miedzy tymi podmiotami okreslajg wystarczajgcy krag
przedsiebiorcéw uczestniczacych w przedmiotowym rynku. Miasto i Gmina O. nie
moze natomiast zastepowac odpowiedzialnosci przedsiebiorcy bezposrednio dziata-
jacego.

W powyzszym ujeciu podstaw zaskarzonego wyroku - z uogdélnieniem nieco
schematycznym ustalonych okoliczno$ci - zostaty wyrazone istotne aspekty

wynikajgcego ze skargi zagadnienia prawnego dotyczacego relacji (wtasciwosci)



Prezesa UOKIiK w sprawach wywotujgcych skutki na rynku wtasciwym, indywidual-
nych decyzji administracyjnych. W zakresie pierwszej z wyrdéznionych wyzej sytuacji
nalezy podkresli¢, ze kompetencja Prezes UOKIK zostata w sprawie zrealizowana
wobec Miasta i Gminy O. wytgcznie ze wzgledu na decyzje administracyjne jej Bur-
mistrza. Chodzito o decyzyjne rozstrzyganie o wydaniu zezwolenia na prowadzenie
przez przedsiebiorcow dziatalnosci w zakresie odbierania odpadéw komunalnych od
wiascicieli nieruchomosci, okreslone w art. 7 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o
utrzymaniu czystoséci i porzadku w gminach. W art. 7 ust. 1 pkt 1 tej ustawy wprowa-
dzono wymaganie zezwolenia na prowadzenie tej dziatalnosci, a w dalszych cze-
Sciach przepisu okreslone sg warunki i tryb uzyskiwania tych zezwolen, ktore udziela
okreslony organ w ,drodze decyzji”, w tym burmistrz wiasciwy ze wzgledu na miejsce
Swiadczenia ustug (por. art. 7 ust. 6 tej ustawy). Poniewaz sg to decyzje administra-
cyjne w sprawach indywidualnych, to podlegajg one procedurze dwuinstancyjnego
postepowania administracyjnego z mozliwoscig kontroli ich zgodnosci z prawem
przez wiasciwy sad administracyjny. Organ podejmujgcy takg decyzje administra-
cyjng korzysta ze wszystkich przewidzianych w Kodeksie postepowania administra-
cyjnego atrybutéw organu administracji (w tym wypadku administracji samorzgdo-
wej), w szczegolnosci atrybutu niezaleznosci (por. art. 1 pkt 1, art. 5 § 1 pkt 3, art. 15
iart. 16 § 2 k.p.a.). Burmistrz rozstrzygajgcy indywidualng sprawe z zakresu samo-
rzgdowej administracji publicznej ma pozycje samodzielng wobec jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Nie ma podstaw przedstawione w skardze kasacyjnej stanowi-
sko o konsekwencjach wobec Miasta i Gminy O. decyzji administracyjnych podej-
mowanych z pozycji organu administracyjnego przez Burmistrza. Nie moze tu dziata¢
zasada reprezentacji, bo Burmistrz w tych sprawach nie jest organem dziatajgcym w
imieniu Miasta i Gminy O.

Podzielajgc ocene prawng zaskarzonego wyroku nalezy zaakcentowac te kon-
sekwencje ustalonej sytuaciji, ktéra dotyczy Miasta i Gminy O. jako podmiotu (przed-
siebiorcy) bezpodstawnie przez Prezesa UOKIK obcigzonego skutkami decyzji admi-
nistracyjnych organu administracji publicznej. Nie ma adekwatnego przetozenia po-
miedzy wiasciwoscig Burmistrza jako organu administracji publicznej a Miastem i
Gming O. w zakresie ksztattowania - kwestionowanych w decyzji Prezesa UOKIK -
warunkow i termindw udzielanych zezwolen. Nie jest w tym zakresie przekonujgcy
argument skarzgcego, ze z analizy poszczegolnych decyzji administracyjnych w

sprawie zezwoleh mozna wysnuc¢ wnioski co do ,polityki udzielania zezwolen”. Te



ostatnig bowiem enigmatyczng sytuacje skarzgcy opiera rowniez wytgcznie na indy-
widualnych aktach organu administracji publicznej.

Racje ma Sad drugiej instancji stwierdzajac, ze w ustalonych okolicznosciach
sprawy Miasto i Gmina O. nie wystepowato na ustalonym rynku wtasciwym w pozycji
przedsiebiorcy w rozumieniu art. 4 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o
ochronie konkurencji i konsumentow. Po pierwsze, o czym juz byta mowa, to nie
Miasto i Gmina O. podejmowato lub jest odpowiedzialne za indywidualne decyzje
administracyjne wtasciwego w sprawach zezwolen organu. Po drugie, Miasto i
Gmina O. wykonywato zadania wtasne w zakresie miedzy innymi wysypisk oraz
unieszkodliwienia odpadow komunalnych (por. art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym, w ten sposob, ze powierzyto realizacje tych
zadan innemu podmiotowi prawnemu - bedgcemu spotkg handlowg z ograniczong
odpowiedzialnoscig - Przedsiebiorstwu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej.
Taki sposob realizacji zadan Gminy jest przewidziany w ustawie z dnia 13 wrze$nia
1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach. Stosownie do art. 3 ust. 2 pkt 1
tej ustawy gminy ,tworzg warunki do wykonywania prac zwigzanych z utrzymaniem
czystosci i porzadku na terenie gminy lub zapewniajg wykonanie tych prac przez
tworzenie odpowiednich jednostek organizacyjnych”. W ustalonym w sprawie stanie
faktycznym Miasto i Gmina O. realizowato swoje zadania w przedmiotowym zakresie
przez zlecenie ich wykonywania odrebnemu podmiotowi. Nie powoduje to zdjecia z
Miasta i Gminy odpowiedzialno$ci za zadanie witasne okreslone w ustawie (por. art. 3
ust. 1 powotanej ustawy), natomiast na pewno spowodowato okreslong sytuacje na
ustalonym rynku, na ktérym to nie Miasto i Gmina O. prowadzito dziatalnos¢ gospo-
darczg jako przedsiebiorca w rozumieniu art. 4 pkt 1 ustawy o ochronie konkurencji i
konsumentow - bo te dziatalno$¢ prowadzito Przedsiebiorstwo Gospodarki Komunal-
nej i Mieszkaniowej. Z powyzszych przyczyn bezzasadna jest pierwsza podstawa
skargi kasacyjnej.

Bezzasadny jest takze jedyny zarzut drugiej podstawy dotyczgcy naruszenia
art. 233 § 1 k.p.c. Ocena dowoddw - stosownie do art. 398% § 3 k.p.c. - nie moze

stanowi¢ podstawy skargi kasacyjnej. W uzasadnieniu zarzutu naruszenia art. 233 §
1 k.p.c. podniesiono nieodpowiednig do tak skonstruowanego zarzutu kwestie nieroz-
wazenia przez Sad drugiej instancji tego, ze Przedsiebiorstwo Gospodarki Komunal-
nej i Mieszkaniowej w okreslonym incydencie odmowy na korzystanie z wysypiska w

U. powotato sie na stanowisko Burmistrza reprezentujgcego w tym wypadku Gmine.



W zwigzku z powyzszg argumentacjg zarzutu nalezy stwierdzi¢, ze powotany w ten
sposob fakt okreslonego wptywania na decyzje gospodarcze dziatajgcego na rynku
wiasciwym przedsiebiorstwa nie powodowat nieodpowiedzialnosci tego przedsigbior-
stwa za jego decyzje gospodarcze. Spétka prawa handlowego bedgca odrebnym
podmiotem stosunkéw prawnych na rynku odpowiada za wykonywane czynnosci
prawne. W stanie faktycznym poddanym osgdowi w sprawie odmowa dostepu do
gminnego wysypiska nie zostata podjeta przez Gmine, zostata natomiast podjeta
przez dziatajgce na rynku przedsiebiorstwo, ktéremu Gmina zlecita wykonywanie
miedzy innymi zadania w zakresie ,administrowania” przedmiotowym wysypiskiem.

Stwierdzajgc bezzasadnos¢ podstaw skargi kasacyjnej Sad Najwyzszy orzekt
w mysl art. 398" k.p.c.



