PREZES
URZEDU OCHRONY
KONKURENCJI I KONSUMENTOW
DELEGATURA WE WROCLAWIU
50-413 Wroclaw, ul. Walonska 3-5
tel.(071)344 65 87, (071)34 05 920, fax (071)34 05 922
e-mail: wroclaw(@uokik.gov.pl

RWR 411-11/10/AJ/ Wroctaw, 17 czerwca 2011 r.

DECYZJA nr RWR 10/2011

I. Na podstawie art. 11 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i
konsumentow (Dz. U. Nr 50, poz. 331 ze zm.) oraz stosownie do art. 33 ust. 6 tej ustawy oraz
§ 4 ust. 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 1 lipca 2009 r. w sprawie
wlasciwosci miejscowej i rzeczowej delegatur Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
(Dz. U. Nr 107, poz. 887), po przeprowadzeniu postgpowania antymonopolowego wszczgtego
z urzg¢du przeciwko Gminie Kudowa-Zdroj,

— w imieniu Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow:

uznaje si¢ za ograniczajaca konkurencje praktyke Gminy Kudowa-Zdrdj, polegajaca na
naduzywaniu pozycji dominujacej na lokalnym rynku ustug cmentarnych na cmentarzu
komunalnym w Kudowie-Zdroju, w nastgpstwie obcigzania innych przedsigbiorcéw
swiadczacych uslugi pogrzebowe optata administracyjna, przy jednoczesnym niewliczaniu tej
optaty do kosztéw wiasnej dziatalnos$ci, co stanowi naruszenie art. 9 ust. 1 i ust. 2 pkt 5 ww.
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow.

i stwierdza si¢ zaniechanie jej stosowania z dniem 17 stycznia 2011 r.

II. Na podstawie art. 106 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i
konsumentéw oraz stosownie do art. 33 ust. 6 tej ustawy oraz § 6 rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow z dnia 1 lipca 2009 r. w sprawie wlasciwo$ci miejscowej i rzeczowej
delegatur Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (Dz. U. Nr 107, poz. 887), po
przeprowadzeniu postgpowania wszczgtego z urzedu przeciwko Gminie Kudowa-Zdrgj

— w imieniu Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji 1 Konsumentow :
naktada si¢ na Gming Kudowa-Zdr6j karg pieni¢zna, w wysokosci 6236,00 zt (stownie: szes¢
tysigcy dwiescie trzydziesci sze$¢ ztotych 0/100), ptatng do budzetu panstwa, za stosowanie
praktyki opisanej w punkcie I osnowy decyzji.
Uzasadnienie
1.1. Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (zwany dalej takze ,,Prezesem

Urzedu” lub ,,organem antymonopolowym™), za posrednictwem Polskiej 1zby Pogrzebowej w
Warszawie, otrzymat skarge Elzbiety Ciepierskiej, prowadzacej zaktad ustug pogrzebowych



w Zabkowicach Slaskich. Skarzaca zwrocila sie ,,0 pomoc w sprawie konfliktu z Miejskim
Zaktadem Uzyteczno$ci Publicznej w Kudowie-Zdrdj”, ktéry jest zarzadca cmentarza
komunalnego, a jednoczes$nie prowadzi zaktad ustug pogrzebowych. Podata, ze jest obciazana
optata za korzystanie z cmentarza, ktéra to oplata nie sa obciazane pogrzeby wykonywane
przez Zarzadcg Cmentarza.

W zwiazku z powyzsza informacja, Prezes UOKIK uznal, ze zachodzi potrzeba
wstepnego ustalenia, czy nastapito naruszenie przepiséw ustawy o ochronie konkurencji i
konsumentow. W tym celu, postanowieniem nr 64/2010 z dnia 24 marca 2010 r., wszczgte
zostalo postgpowanie wyjasniajace, w sprawie wstepnego ustalenia, czy nastapito naruszenie
ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (zwanej dalej takze
,ustawa o ochronie [...]”). Sprawa prowadzona byta pod sygn. akt RWR 400- 12/10/AlJ.

Dowod: k. 1- 2 akt o sygn. RWR 400-12/10/AJ.

1.2. Majac na uwadze wyniki postgpowania wyjasniajacego, organ antymonopolowy,
postanowieniem nr 252/2010 z dnia 28 grudnia 2010 r., wszczal z urzgdu postgpowanie
antymonopolowe, w sprawie podejrzenia stosowania przez Gming Kudowa-Zdrdj praktyki
ograniczajacej konkurencjg, polegajacej na naduzywaniu pozycji dominujacej na lokalnym
rynku ustug cmentarnych na cmentarzu komunalnym w Kudowie-Zdroju, w nastepstwie
obciazania innych przedsigbiorcow $wiadczacych ustugi pogrzebowe optata administracyjna,
przy jednoczesnym niewliczaniu tej optaty do kosztow wilasnej dzialalnosci, co moze
stanowi¢ naruszenie art. 9 ust. 1 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o ochronie (...).

Jednoczesnie, w punkcie II ww. postanowienia nr 252/2010, Prezes Urzedu zaliczyt w
poczet dowodoéw calo$¢ informacji zebranych w toku postgpowania wyjasniajacego o
sygnaturze RWR 400-12/10/AJ, o czym zawiadomit Stron¢ - w mysl art. 73 ust. 6 ustawy o
ochronie (...).

Dowod: k. 1.

1.3. W odpowiedzi na stawiane zarzuty Gmina Kudowa-Zdro6j (dalej takze jako ,,Gmina”)
przyznata, ze jej zachowanie ,,jest niewlasciwa praktyka, ktora moze ogranicza¢ konkurencjg
na rynku lokalnym”. O$wiadczyta, ze Zarzadzeniem nr 8 z dnia 17 stycznia 2011 r. Burmistrz
Kudowy-Zdroju zmienit cennik ustug cmentarnych w ten sposéb, ze usunat dotychczasowy
zapis pkt 35 cennika w brzmieniu: ,,optata dla innych przedsigbiorcow korzystajacych z
cmentarza komunalnego i Domu Pogrzebowego™ i w jego miejsce wprowadzono zapis, ktory
w poprzednim cenniku byt ujety w pkt. 36 (ostatni punkt cennika). Tym samym odstapiono
od stosowania praktyki, ktéra mogta wplywaé na ograniczenie konkurencji na rynku
lokalnym. Gmina wyjasnita, ze dotychczas stosowana praktyka wynikata z faktu, iz (wzorem
innych gmin) nie obciazala si¢ z tytulu ponoszonych kosztow, zwigzanych z utrzymaniem
cmentarza (koszty zwiazane migdzy innymi z wywozem nieczystosci, pielggnacja zieleni,
porzadkowaniem alejek, podsypywaniem ziemi, od$niezaniem, poborem wody 1 energii
elektrycznej, korzystaniem z domu pogrzebowego itp.). Wskazala, ze stosowanie tej praktyki
nie bylo podyktowane chegcia osiagnigcia zysku kosztem innych przedsigbiorcow,
dziatajacych na lokalnym rynku, lecz wynikato z braku $wiadomosci, co do mozliwosci
ograniczania konkurencyjnosci innych podmiotéw. Gmina podata, Zze S$rodki uzyskane z
optaty pobieranej od przedsigbiorcow korzystajacych z cmentarza komunalnego w catosci
przeznaczata na biezace wydatki zwiazane z funkcjonowaniem cmentarza.

Majac na uwadze powyzsze wyjasnienia dotyczace przyczyn stosowania niewlasciwej
praktyki, zwiazanej z obciazaniem przedsigbiorcow $wiadczacych uslugi cmentarne na
cmentarzu komunalnym w Kudowie-Zdroju optata za korzystanie z cmentarza z



jednoczesnym zwolnieniem wiasnej jednostki organizacyjnej gminy z ponoszenia tej oplaty,
jak roéwniez okoliczno$¢, ze zmieniono tre$¢ cennika ustug cmentarnych, rezygnujac z
pobierania optaty za korzystanie z cmentarza komunalnego przez przedsigbiorcow
swiadczacych na nim swoje ustugi, Gmina wniosla o niewydawanie w stosunku do niej
decyzji o uznaniu praktyki za ograniczajaca konkurencje¢ oraz o nienaktadanie kary pienigzne;j
za naruszenie regul konkurencji.

Dowodd: k. 4-5.

2. Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw ustalil nastgpujacy stan
faktyczny:

2.1. Strona postgpowania: Gmina Kudowa-Zdroj jest jednostka samorzadu terytorialnego, w
rozumieniu przepisdéw ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (j.t. Dz. U.
2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), posiadajaca osobowo$¢ prawna, realizujaca zadania
polegajace na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspolnoty. Zadania witasne obejmuja, w
szczegllnosci, sprawy cmentarzy gminnych (art. 7 ust. 1 pkt 13 ustawy o samorzadzie
gminnym).

2.2. Miejskie Zaktady Uzytecznosci Publicznej w Kudowie-Zdroju (dalej: MZUP), sa
jednostka budzetowa powiazang z budzetem gminy i nie posiadajaca osobowos$ci prawnej;
dziataja w strukturze organizacyjnej Zarzadu Gminy. MZUP powstaty na mocy uchwaty Nr
X/42/91 Rady Miejskiej w Kudowie-Zdroju z dnia 28 marca 1991 r. w sprawie
przeksztatcenia Przedsigbiorstwa Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w Kudowie-
Zdroju w zaklad budzetowy. MZUP dziataja na podstawie Statutu organizacyjnego,
zatwierdzonego w dniu 1 stycznia 1998 r. uchwala Zarzadu Miasta Kudowa-Zdro;.

W ramach dziatalno$ci statutowej MZUP zajmujq si¢, m.in.,:
- prowadzeniem caloksztattu ustug pogrzebowych, polegajacych na utrzymaniu terenu
cmentarza i znajdujacych si¢ tam urzadzen stanowiacych wlasno$¢ Gminy;
- kopaniem grobow;
- utrzymaniem terenu cmentarza komunalnego w zakresie porzadku 1 estetyki;
- transportem zwtok w kondukcie;
- ewidencjonowaniem pochéwkow i prowadzeniem kartotek zmartych.

Dowdd: k. 25, 28-33 akt o sygn. RWR 400-12/10/Al.

2.3. Na terenie Gminy Kudowa-Zdrdj znajduja si¢ cztery cmentarze parafialne: przy ul.
Koscielnej, ktorego zarzadca jest Paratia w Kudowie — Zakrze oraz przy ul. Ko$ciuszki, przy
ul. Stone i przy ul. Brzozowie, ktérych zarzadca jest Parafia w Kudowie — Czermnej, a nadto
cmentarz komunalny.

Cmentarz komunalny w Kudowie-Zdroju jest wtasnos$ciag Gminy Kudowa-Zdréj i — na
podstawie uchwaly Nr XVIII/87/91 z dnia 4 grudnia 1991 r. — pozostaje w zarzadzie
Miejskich Zaktadéw Uzytecznosci Publicznej w Kudowie-Zdroju.

Zarzadzeniem nr 257/2009 Burmistrza Miasta Kudowa-Zdrdj z dnia 17 grudnia 2009
r., zostal wprowadzony Cennik ustug pogrzebowych i cmentarnych. W cenniku, pod poz. nr
35, jest przewidziana ,,oplata dla innych przedsigbiorcow korzystajacych z cmentarza
komunalnego i Domu Pogrzebowego”, w wysokosci 300,00 zt. Jest to cena netto (bez
podatku VAT).

Jak wyjasnity MZUP, optata za udostgpnienie cmentarza w celu wykonania pochowku
jest pobierana wylacznie od zewngtrznych zaktadow pogrzebowych 1 zawiera nast¢pujace
elementy:




1) ptace (wynagrodzenia, ZUS, fundusz pracy);

2) optaty i podatki (podatek od nieruchomosci. Optaty za trwaty zarzad, wywdz nieczystosci
stalych, ubezpieczenie autokarawanu);

3) energia elektryczna, woda, oczyszczanie kanalizacji.

Dowdd: k. 25-26, 46 akt o sygn. RWR 400-12/10/Al.

2.4. Na cmentarzu komunalnym w Kudowie-Zdroju, oprécz MZUP, pochowkow dokonuja
nastepujace zaklady pogrzebowe;

1) Ustugi Pogrzebowe Elzbieta Ciepierska w Zabkowicach Slaskich;

2) Ustugi Pogrzebowe Pielggnacja Zieleni Jozefa Walecka w Dusznikach —Zdroju;

3) Centrum Pogrzebowe Marta Ciepierska w Bardzie Slaskim;

4) Zaktad Pogrzebowy ,,Concordia” w Ktodzku.

Dowad: k. 26 akt o sygn. RWR 400-12/10/Al.

2.5. Elzbieta Ciepierska, prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza pod nazwa ,,Ushugi
Pogrzebowe Elzbieta Ciepierska”, przedlozyta faktury potwierdzajace wniesienie optaty w
wysokosci 300,00 zt netto (321 =zl brutto) za korzystanie z cmentarza i domu
przedpogrzebowego.

Dowdd: k. 22, k. 141-144 akt o sygn. RWR 400-12/10/AJ.

2.6. Prezes Urzedu nie otrzymatl zadnych skarg od innych przedsigbiorcow, wykonujacych
pochowki na terenie cmentarza komunalnego. Réwniez MZUP stwierdzity, ze poza Elzbieta
Ciepierska nie zdarzaty si¢ konflikty z zewngtrznymi zaktadami pogrzebowymi.

Dowdd: k. 138 akt o sygn. RWR 400-12/10/AJ.

2.7. Tabela nr 1 przedstawia dane o liczbie pochoéwkoéw wykonanych na cmentarzu
komunalnym w Kudowie-Zdroju w latach 2008-2010, ze szczegblnym uwzglednieniem
pochéwkow wykonanych przez MZUP.

Pochéwki wykonane na cmentarzu komunalnym w Kudowie-
Zdroju
Wykonawca pochowku:
2008 r. 2009 r. 2010 .

liczba udziat liczba udziat liczba udziat
MZUP 46 79 % 48 80 % 46 82 %
Inni przedsigbiorcy pogrzebowi 12 21 % 12 20 % 10 18 %
Ogotem 58 100 % 60 100 % 56 100 %

Zrédto danych w Tabelinr 1 - k. 5.

Tabela zawiera informacje, ze na: 58 pochoéwkow w roku 2008, 60 pochowkow w roku 2009 i
56 pochéwkow w roku 2010, wykonanych na cmentarzu komunalnym w Kudowie-Zdroju,
Miejskie Zaktady Uzyteczno$ci Publicznej wykonaty odpowiednio: 46, 48 1 46 pochéwkow.



Oznacza to, ze procentowy udziat MZUP w ogolnej liczbie pochowkow wynosit w latach
2008, 2009 1 2010 odpowiednio: 79%, 80% 1 82%.

2.8. W przypadku organizowania pochowkow na cmentarzu komunalnym w Kudowie-Zdroju
przez ,,zewnetrznych” przedsigbiorcow pogrzebowych, MZUP, jako zarzadca cmentarza,
pobiera od nich optat¢ administracyjna w kwocie 300 zl netto. Oplata ta jest wyszczegdlniana
w tresci wystawianej faktury, ktora obciazane sa zaklady pogrzebowe organizujace pochdéwki
na terenie cmentarza komunalnego, pod pozycja o nazwie ,,Oplata za korzystanie z cmentarza
1 domu przedpogrzebowego”.

Dowdd: k. 22, 142-144; k. 96 akt o sygn. RWR 400-12/10/AJ

Optaty tej nie ma w fakturach wystawianych przez MZUP na rzecz osob fizycznych i
instytucji, zlecajacych dokonanie pochoéwku Miejskim Zaktadom Uzytecznos$ci Publiczne;.

Dowdd: k. 50-75 akt o sygn. RWR 400-12/10/AJ.

2.9. W przypadku organizowania pochowku przez MZUP, wystawiaja one na rzecz
konsumenta faktur¢ zawierajaca wyszczegdlnienie towaréw lub ustug skladajacych si¢ na
wykonang ustuge pogrzebowa. Z tresci faktur, przedtozonych w toku postgpowania przez
MZUP za pochéwki wykonane w grudniu 2010 r. wynika, iz MZUP nie obciazaty swoich
klientow oplata za korzystanie z cmentarza. Dla przyktadu: w dniu 20 listopada 2010 r.
MZUP organizowaly pochéwek na cmentarzu komunalnym na zlecenie Teresy Swiatek.
Wsrod czynnos$ci wyszczegdlnionych na fakturze z dnia 25 listopada 2010 r. nr
00239/11/2010/ZP, ktorych kosztami zostala obciazona Zlecajaca, znalazly sig: rgczne
wykopanie grobu w zimie, przechowywanie zwlok w domu przedpogrzebowym, przewoéz
karawanem, czas wynajmu karawanu, kondukt zalobny, wyjazd po zwloki, obstuga pogrzebu
przez zatobnika, optata za wniosek do ZUS. MZUP nie obciazyly Zlecajacej kosztem opftaty
za korzystanie z cmentarza.

Dowdd: k. 20.

2.10. Gmina pobierata wylacznie od ,,zewngtrznych” zaktadow pogrzebowych oplaty za
korzystanie z cmentarza, za$ siebie nie obciazala z tytulu ponoszonych kosztoéw zwiazanych z
utrzymaniem cmentarza. Koszty te zwiazane sa, m.in., z wywozem nieczystosci, pielggnacja
zieleni, porzadkowaniem alejek, podsypywaniem ziemi, od$niezaniem, poborem wody i
energii elektrycznej, korzystaniem z domu pogrzebowego itp. Gmina wyjasnila, ze
stosowanie tej praktyki nie bylo podyktowane checia osiagnigcia zysku kosztem innych
przedsigbiorcow, dziatajacych na lokalnym rynku, lecz wynikalo z braku §wiadomosci, co
mozliwoéci ograniczania konkurencyjno$ci innych podmiotow. Srodki uzyskane z optaty
pobieranej od przedsigbiorcow korzystajacych z cmentarza komunalnego w calosci
przeznaczane byly przez Gming na biezace wydatki zwiazane z funkcjonowaniem cmentarza.

Dowdd: k. 4.

2.11. Na podstawie zarzadzenia nr 8/11 Burmistrza Miasta Kudowa-Zdro6j z dnia 17 stycznia
2011 r. w sprawie zmiany zarzadzenia nr 257/2009 Burmistrza Miasta Kudowy-Zdroju z dnia
17 grudnia 2009 r. w sprawie cen za ustugi pogrzebowe i1 cmentarne, zostat usunigty
dotychczasowy zapis w punkcie 35 cennika pt. ,,Optata dla innych przedsigbiorcow
korzystajacych z cmentarza komunalnego i Domu Pogrzebowego”, ktora wynosita 300 zt
netto. Zarzadzenie nr 8/11 weszto w zycie z dniem podpisania, tj. 17 stycznia 2011 r.



Dowod: k. 7-8.

2.12. Dochod Gminy Kudowa-Zdroj, osiagnigty w okresie od 1 stycznia 2010 r. do 31 grudnia
2010 r., w zakresie: ,,Pozostale dochody witasne” oraz ,,Dochody z majatku” (tj. wplywy, o
ktorych mowa w art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, z wytaczeniem pkt 1 1 2), wyniost 21 210 723,42 zt.

Dowod: k. 29.

2.13. Pismem z dnia 1 marca 2011 r. zawiadomiono Strong¢ postgpowania o zakonczeniu
gromadzenia materialu dowodowego w postgpowaniu antymonopolowym i jednocze$nie
wskazano, ze z aktami sprawy, Strona lub jej pelnomocnicy moga zapozna¢ si¢ w siedzibie
Urzgdu Ochrony Konkurencji 1 Konsumentéw Delegatura we Wroctawiu. Gmina nie
skorzystata z ww. uprawnienia.

Dowdd: k. 36.

3. Majac na uwadze zebrany material dowodowy, Prezes Urz¢gdu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw zwazyl, co nastepuje:

3.1 Okreslenie zarzutu.

Gminie Kudowa-Zdrgj zostat postawiony zarzut stosowania praktyki ograniczajacej
konkurencje, polegajacej na naduzywaniu pozycji dominujacej na lokalnym rynku ustug
cmentarnych na cmentarzu komunalnym w Kudowie-Zdroju, w nastgpstwie obcigzania
innych przedsigbiorcow $wiadczacych ustugi pogrzebowe optata administracyjna, przy
jednoczesnym niewliczaniu tej oplaty do kosztow wiasnej dziatalnosci, co moze stanowic
naruszenie art. 9 ust. 1 1 ust. 2 pkt 5 ww. ustawy o ochronie (...).

3.2. Status przedsig¢biorcy.

Przedmiotem postepowania sa praktyki dotyczace naduzywania pozycji dominujace;j
przez przedsigbiorcg. W rozumieniu z art. 4 ust. pkt 1) lit. a) ustawy o ochronie (...), pod
pojeciem przedsigbiorcy rozumie si¢ przedsigbiorce w ujeciu przepiséw ustawy z dnia 2 lipca
2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (t.j.: Dz. U. 2007 r. Nr 155 poz. 1095), a
nadto: osobg fizyczna, osobg prawna, a takze jednostke organizacyjna niemajaca osobowosci
prawnej, ktorej ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna, organizujaca lub $wiadczaca ustugi o
charakterze uzyteczno$ci publicznej, ktére nie sa dziatalno$cia gospodarcza w rozumieniu
przepiséw o swobodzie dziatalno$ci gospodarcze;.

Wymieniony przepis obejmuje swoja dyspozycja takze Gming Kudowa -Zdroj, jako
osobg prawna pod warunkiem §wiadczenia lub organizowania przez nia konkretnych ustug o
charakterze uzytecznos$ci publicznej. Wprawdzie ustawa o ochronie (...) nie definiuje pojecia
»ustlug o charakterze uzytecznosci publicznej”, jednak — zgodnie z ugruntowanym w tej
mierze orzecznictwem — zakres takich ustug mozna ustali¢ poprzez wskazanie celu, ktéremu
ma stuzy¢ ich realizacja, a zadania majace charakter uzytecznosci publicznej nalezy rozumie¢
mozliwie jak najszerzej (patrz: wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 16. sierpnia
2007 r., sygn. akt VI Aca 1260/06).

Gmina Kudowa-Zdr6j, wypehiajac zadania wlasne polegajace na zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb wspolnoty w zakresie spraw zwigzanych z cmentarzem gminnym (art. 7



ust. 1 pkt 13 ustawy o samorzadzie gminnym), niewatpliwie swiadczy ustugi o charakterze
publicznym.

Poglad, ze gmina posiada legitymacje bierna do wystgpowania jako strona w
postgpowaniu  antymonopolowym jest przyjety 1 utrwalony W  orzecznictwie
antymonopolowym, dla przyktadu mozna wskaza¢ cho¢by wyrok Sadu Ochrony Konkurencji
1 Konsumentoéw z dnia 28 sierpnia 2008 r. (sygn. akt XII AmA 33/08, archiwum UOKiK)
oraz wyrok z dnia 24 wrze$nia 2009 r. (sygn. akt XVII AmA 117/08, archiwum UOKIiK).

Wobec tego Gmina Kudowa-Zdrdj spetnia wszystkie kryteria, okre§lone w definicji
przedsigbiorcy, o ktorych mowa w art. 4 pkt 1 lit. a ustawy o ochronie (...), co pozwala
traktowac ja jako przedsigbiorcg w postgpowaniu antymonopolowym.

3.3. Naruszenie interesu publicznoprawnego.

Podstawa do zastosowania przepisow ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw
jest uprzednie stwierdzenie przez Prezesa Urzgdu, ze swoim dzialaniem przedsigbiorca
naruszyt interes publicznoprawny. Celem tego aktu prawnego jest bowiem zapewnienie
rozwoju konkurencji, ochrona przedsigbiorcow narazonych na stosowanie praktyk
ograniczajacych konkurencj¢ oraz ochrona intereséw konsumentow (art. 1 ust. 1 1 ust. 2
ustawy o ochronie [...]). Tak okreslony cel ustawy pozwala przyjaé, iz ma ona charakter
publicznoprawny i shuzy ochronie interesu ogélnospotecznego.

Powyzsze przesadza o wylaczeniu mozliwosci podejmowania przez organ
antymonopolowy dziatah w celu ochrony interesow indywidualnych. Taka interpretacje
potwierdza orzecznictwo Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow (d. Sadu
Antymonopolowego). W wyroku z dnia 28 maja 2001 r. (sygn. akt XVII Ama 82/00) Sad
stwierdzil, ze ,,postegpowanie antymonopolowe nie moze dotyczy¢ spraw jednostkowych”.
Podobnie w uzasadnieniu do wyroku z dnia 4 lipca 2001 (sygn. akt XVII Ama 108/00) Sad
Antymonopolowy zajal stanowisko, ze ,,interes publiczny w post¢gpowaniu administracyjnym
nie jest pojeciem jednolitym 1 statym. W kazdej sprawie winien by¢ on ustalony i
konkretyzowany. Organ administracji - Prezes Urzedu winien by¢ w toku i przy wydawaniu
decyzji rzecznikiem tego interesu, albowiem wynika to z jego zadan w strukturze
administracji publicznej - art. 7 k.p.a. Publiczny znaczy dotyczacy ogéhu, dostrzezony przez
nieokreslong z gory liczbg osob, a nie jednostki, czy tez okreslona grupg. A zatem podstawa
do zastosowania przez Prezesa Urzedu przepisow ustawy antymonopolowej winno by¢
uprzednie stwierdzenie, ze zostal naruszony interes publicznoprawny, a nie wytacznie interes
prawny jednostki, czy grupy”. Podobnie na temat interesu publicznego wypowiedziat si¢ Sad
Antymonopolowy w dwoch kolejnych wyrokach: z dnia 30 maja 2001 r. (sygn. akt XVII Ama
80/00) i z dnia 6 czerwca 2001 r. (sygn. akt XVII Ama 78/00), gdzie wyraznie podkresla
pojecie interesu publicznego jako ,,dotyczacego ogétu™, a nie tylko okreslonej grupy, czy tym
bardziej interesu indywidualnego podmiotu.

Takie samo stanowisko wyrazil réwniez Sad Najwyzszy, ktory w uzasadnieniu
wyroku z dnia 29 maja 2001 r. (sygn. I CKN 1217/98) stwierdzil, ze ,ustawa
antymonopolowa ma charakter publicznoprawny, zatem jej celem jest stuzenie interesom
publicznym. Ingeruje, gdy w wyniku pewnych ogoélnych zjawisk zagrozona jest sama
instytucja konkurencji. Nie odnosi si¢ do ochrony roszczen indywidualnych (...)”.

Sad Najwyzszy, w uzasadnieniu wyroku z dnia 26 lutego 2004 r. (sygn. III SK 2/04)
stwierdzil, Ze naruszenie indywidualnego interesu nie wyklucza dopuszczalnosci
réwnoczesnego uznania, ze dochodzi do naruszenia interesu zbiorowego ,,jezeli indywidualne
pogwalcenie przepisOw ustawy o ochronie konkurencji i1 konsumentow mogloby w
jakikolwiek sposdb prowadzi¢ do ustanowienia lub utrwalenia monopolistycznych praktyk



rynkowych, ktére wywotuja lub moga wywota¢ zakazane skutki na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej”.

Postepowanie prowadzone w niniejszej sprawie dotyczy obciazania przedsigbiorcow
pogrzebowych optata administracyjna, w sytuacji braku ponoszenia takiego kosztu przez
administratora cmentarza, ktory rowniez wykonuje pochowki. Skutki powyzszych dziatan
naruszaja interesy nieoznaczonego krggu adresatow, czyli wszystkich potencjalnych
przedsigbiorcow pogrzebowych prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza w konkurencyjnym
dla MZUK zakresie, jak i konsumentow, osob ktore uiscily juz optaty za przedmiotowe ustugi
lub tez mogacych uisci¢ takie optaty w przysztosci. W takich okoliczno$ciach interwencja
Prezesa Urzedu, podjgeta w formie wszczgcia postgpowania administracyjnego na gruncie
ustawy o ochronie (...), stala si¢ konieczna i zgodna z szeroko pojetym interesem
publicznoprawnym, o ktérym mowa w art. 1 ustawy o ochronie (...).

3.4. Ustalenie rynku wlasciwego.

W stanie faktycznym sprawy, zachowania podmiotow odbywaja si¢ w strukturze
rynkowej, dlatego pierwszorzedne znaczenie ma okreslenie rynku wiasciwego w sprawie,
czyli — zgodnie z art. 4 pkt 9) ustawy o ochronie (...) — rynku towarow, ktére ze wzgledu na
ich przeznaczenie, cen¢ oraz wlasciwosci, w tym jakos$¢, sa uznawane przez ich nabywcow za
substytuty (rynek produktowy) oraz sa oferowane na obszarze, na ktérym, ze wzgledu na ich
rodzaj 1 wlasciwosci, istnienie barier dostepu do rynku, preferencje konsumentéw, znaczace
roznice cen 1 kosztoOw transportu, panuja zblizone warunki konkurencji (rynek geograficzny).
Zatem, przez rynek wilasciwy, rozumie si¢ zaré6wno rynek w ujeciu produktowym jak i
geograficznym.

Rynek w ujeciu produktowym obejmuje te wszystkie ustugi, ktore sa uznawane przez
konsumentéw za wzajemnie wymienne lub substytucyjne ze wzgledu na ich wtasciwosci,
ceny i przeznaczenie. Rynek wiasciwy w ujeciu produktowym wyznaczany jest wedtug
stosowania waskich kryteriow segmentacji takiego rynku. Kryteria te musza wynikaé z
obiektywnych parametréw towarow, majacych zasadniczy wpltyw na ich zakup przez
nabywcoéw. W kazdej sprawie sa nimi przede wszystkim przeznaczenia i parametry uzytkowe.
Cechy te pozwalaja nabywcom tatwo identyfikowaé towary, odréznia¢ od siebie i
ewentualnie traktowac jako bliskie substytuty.

Okreslenie rynku wlasciwego w sprawie wymaga jednak wczesniejszego odniesienia
si¢ do rodzaju ustug zwiazanych z chowaniem zmartych. Ustugi te dziela si¢ wediug
kryterium przedmiotowego na:

a) ustugi cmentarne, zwigzane z utrzymaniem cmentarza komunalnego i zarzadzania nim, sa
uregulowane w przepisach ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu
zmartych (t.j. Dz. U. z 2000 r. Nr 23 poz. 295 ze zm.), zwanej dalej ,,ustawa o cmentarzach”,
oraz aktdéw wykonawczych do ustawy, w szczego6lnosci: rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewngtrznych i Administracji z dnia 1 sierpnia 2001 r. w sprawie sposobu prowadzenia
ewidencji grobow (Dz. U. Nr 90, poz. 1013 ze zm.), rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia
7 grudnia 2001 r. w sprawie postgpowania ze zwlokami i szczatkami ludzkimi (Dz. U. Nr
153, poz. 1783 ze zm.) i rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 7 marca 2008 r. w
sprawie wymagan, jakie musza spelnia¢ cmentarze, groby i inne miejsca pochowku zwtok i
szczatkéw (Dz. U. Nr 48 poz. 284). Czynnosci zarzadcy cmentarza okre§lone ww. przepisach
obejmuja takie dzialania jak: utrzymanie i wyposazenie cmentarza w urzadzenia cmentarne,
utrzymanie cmentarza jako terenu zielonego, utrzymanie na nim tadu i porzadku, urzadzenie
cmentarza wedlug planu zagospodarowania, nadzér nad korzystaniem z cmentarza, w tym



zaktadanie groboéw, pochowkiem 1 ekshumacja. Podkres§li¢ nalezy, iz rynek ushlug
cmentarnych co do zasady nie jest rynkiem konkurencyjnym;

b) ustlugi pogrzebowe zwiazane z chowaniem zmartych. Skladaja si¢ na nie m.in.
przygotowanie zwtok do pochowku, przygotowanie miejsca pochowku, wykopanie grobu,
transport 1 pochowek zwlok z asysta pogrzebowa, uformowanie grobu, ekshumacja zwlok i
szczatkow ludzkich, usluga spopielenia zwlok; rynek ustug pogrzebowych jest w petni
rynkiem konkurencyjnym.

Powyzszej przedstawiony podziat zostal utrwalony w orzecznictwie Sadu
Antymonopolowego (np. wyrok z 14 czerwca 1995 r., sygn. akt XVII Amr 11/95; wyrok z 14
lipca 1999 r., sygn. akt XVII Ama 28/99; wyrok z 28 lutego 2008 r., sygn. akt VI A Ca
772/07; wyrok z 9 kwietnia 2008 r., sygn. akt VI Aca 1327/07).

Nalezy zatem uznaé, iz w zakresie ustug zwiazanych z chowaniem zmartych,
wyodrebnia si¢ dwa rynki produktowe, tj.: rynek ustug cmentarnych i1 rynek ustug
pogrzebowych. Trzeba tez przyjaé, iz ustugi te sa ,,towarem” w rozumieniu ustawy o ochronie
(...), zgodnie bowiem z art. 4 pkt 7 tej ustawy, pod pojeciem towaru rozumie si¢ tez ushugi.

W niniejszej sprawie wiadcicielem cmentarza komunalnego w Kudowie-Zdroju jest
Gmina Kudowa-Zdr6j. Zarzadca cmentarza sa - utworzone przez Gming jako zaklad
budzetowy — Miejskie Zaktady Uzytecznos$ci Publicznej, do ktorych zadan nalezy:

- prowadzenie catoksztaltu ushug pogrzebowych, polegajacych na utrzymaniu terenu
cmentarza i znajdujacych si¢ tam urzadzen stanowiacych wlasno$¢ Gminy;

- prowadzenie ustug w zakresie: sprzedazy trumien i krzyzy, przyjmowania zlecen na
transport zwlok i przewdz w kondukcie oraz kopania grobow;

- utrzymanie terenu cmentarza komunalnego w zakresie porzadku i estetyki;

- ewidencja pochoéwkow i prowadzenie kartotek zmartych.

MZUP, bedac zarzadca cmentarza, §wiadczy jednoczesnie ustugi pogrzebowe, co
oznacza, ze prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza na dwoch wspoizaleznych rynkach, a
mianowicie rynku uslug cmentarnych oraz rynku ustug pogrzebowych.

Na mocy zarzadzenia nr 257/2009 Burmistrza Miasta Kudowy-Zdroju z dnia 17
grudnia 2009 r. w sprawie cen za ustugi pogrzebowe i cmentarne, MZUP ma prawo pobierac
optate w kwocie 300 zt + podatek VAT od przedsigbiorcow pogrzebowych za korzystanie z
cmentarza komunalnego. Optata ta zwiazana jest z kosztami ponoszonymi przez Gming na
utrzymanie cmentarzy i ich infrastruktury, a wigc na czynno$ci zaliczane do kategorii ustug
cmentarnych, za rynek produktowy w niniejszej sprawie nalezalo uzna¢ rynek ustug
cmentarnych.

Niezbgdnym elementem rynku wlasciwego jest jego wymiar geograficzny,
oznaczajacy konieczno$¢ wskazania obszaru, na ktéorym warunki konkurencji, majace
zastosowanie do okreslonych towarow, sa jednakowe dla wszystkich konkurentéw. Stosownie
do ustalonego orzecznictwa antymonopolowego, zaréwno rynek ustug pogrzebowych, jak i
rynek ustug cmentarnych, w wymiarze geograficznym maja charakter lokalny i sa
ograniczone do terenu okreslonego cmentarza. W wyroku z dnia 21 stycznia 1998 r. Sad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (dawniej Sad Antymonopolowy) stwierdzil, iz ,,pod
wzgledem terytorialnym rynek ustug cmentarnych nalezy zaliczy¢ do rynku lokalnego.
Przynajmniej zasadniczo uslugi cmentarne zaspokajaja potrzeby spotecznosci lokalnej”
(wyrok z dnia 21 stycznia 1998 r., sygn. akt XVII Ama 51/97). W cytowanym wyroku Sad
stwierdzit rowniez, iz ,,w $wietle doswiadczenia zyciowego o wyborze cmentarza, jako
miejsca pochowku, w niewielkim stopniu decyduja elementy konkurencji pomigdzy
administratorami poszczeg6élnych cmentarzy. Wybdr cmentarza jest w zasadniczej mierze
determinowany szczegdlnymi wzglgedami — wola osoby zmartej, wyznaniowym charakterem



cmentarza, istnieniem groboéw osob bliskich, prestizem cmentarza itp. Za lokalny rynek ustug
cmentarnych nalezy wigc uzna¢ obszar danego cmentarza. Przedsigbiorca petniacy tam - na
zasadzie wytacznos$ci - funkcje administratora, jako niespotykajacy si¢ z konkurencja innego
przedsigbiorcy, posiada pozycj¢ monopolistyczna” (por. réwniez wyrok Sadu
Antymonopolowego z dnia 23 kwietnia 2001 r., sygn. akt XVII Ama 49/00 oraz wyrok Sadu
Apelacyjnego z dnia 09 kwietnia 2008 r., sygn. akt VI ACa 1327/07). Rowniez Sad
Apelacyjny w Warszawie, w wyroku z dnia 18 grudnia 2006 r.(sygn. akt VI ACa 535/06)
stwierdzil, ze ,rynkiem wilasciwym pod wzglgdem geograficznym jest kazdy konkretny
cmentarz”. Majac na uwadze powolane wyzej, utrwalone orzecznictwo sadowe, wskazac
nalezy, iz cmentarze parafialne, zlokalizowane na terenie Gminy Kudowa — Zdroj (vide pkt
2.3 na str. 3 decyzji) nie moga zosta¢ wliczone do rynku geograficznego w przedmiotowe;j
sprawie, gdyz stanowia one odrgbne rynki wlasciwe. Cmentarze parafialne sa wtasnoscia
instytucji ko$cielnych, pozostaja pod zarzadem parafii i dokonuje si¢ na nich pochowkow
0sOb danego wyznania.

Z uwagi na to, ze na terenie gminy Kudowa-Zdrdj wystgpuje jeden cmentarz
komunalny, bgdacy wlasnoscia Gminy, nalezato uzna¢, iz za rynek w ujgciu geograficznym w
sprawie uzna¢ nalezy cmentarz komunalny w Kudowie-Zdroju.

Podsumowujac: rynkiem wlasciwym w niniejszej sprawie jest rynek ushug
cmentarnych na cmentarzu komunalnym w Kudowie-Zdroju.

3.5. Ustalenie pozycji rynkowej uczestnika postgpowania na rynku wlasciwym.

Zgodnie z norma art. 9 ust. 1 ustawy o ochronie (...) zakazane jest naduzywanie
pozycji dominujacej na rynku wlasciwym przez jednego lub kilku przedsigbiorcow. Zatem
istotne znaczenie w sprawie ma okreslenie, czy podmiot, przeciwko ktéremu prowadzone jest
postgpowanie antymonopolowe, taka pozycje posiada. Definicj¢ legalna pojgcia ,,pozycja
dominujaca” zawiera art. 4 pkt 10 ustawy o ochronie (...). Zgodnie z powotanym przepisem
pod tym pojeciem rozumie si¢ pozycje przedsigbiorcy, ktéora umozliwia mu zapobieganie
skutecznej konkurencji na rynku wlasciwym przez stworzenie mu mozliwosci dzialania w
znacznym zakresie niezaleznie od konkurentéw, kontrahentéw oraz konsumentow;
domniemywa sig, ze przedsigbiorca ma pozycje dominujaca, jezeli jego udzial w rynku
przekracza 40%.

Na mocy przepisOw prawa, a w szczego6lnosci art. 2 ust 1 ustawy o cmentarzach, art. 7
ust. 1 pkt 13 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 1 pkt 3 lit. ¢ ustawy z dnia 17 maja
1990 r. o podziale zadan 1 kompetencji okreslonych w ustawach szczegdlnych pomigdzy
organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. z
1990r. Nr 34, poz. 198 z pdzn. zm.), zwanej dalej ,,ustawa o podziale kompetencji”,
utrzymanie i1 zarzadzanie cmentarzami komunalnymi zaliczone zostalo do zadan wiasnych
Gminy. W zwiazku z tym ushugi cmentarne naleza do obowiazkéw ustawowo okreslonego
zarzadcy cmentarza (Gminy), ktory posiada na tym rynku pozycj¢ monopolistyczna,
wynikajaca z wyzej przytoczonych przepisOw prawa (monopol prawny).

W celu wykonania natozonych na nia zadan, Gmina moze tworzy¢ jednostki
organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami
pozarzadowymi (art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym). W niniejszej sprawie, na mocy
uchwaty Nr X/42/91 Rady Miejskiej w Kudowie-Zdroju z dnia 28 marca 1991 r. powstat
zaklad budzetowy — Miejskie Zaktady Uzytecznosci Publicznej, ktérym przekazano zarzad i
administracja cmentarzem komunalnym w Kudowie-Zdroju. MZUP sa jednostka
organizacyjna Gminy, dziatajaca w ramach jej struktury, nie posiadajaca osobowosci prawne;j
co oznacza, ze Gmina jako taka zajmuje pozycj¢ monopolistyczna na rynku ushug
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cmentarnych. Ze wzgledu na tre§¢ wskazanych powyzej aktéw prawnych, jak rowniez
okoliczno$¢, iz co do zasady nieracjonalne jest jednoczesne §wiadczenie ustug cmentarnych
na tym samym cmentarzu przez konkurujacych ze soba przedsigbiorcéw, rynek ten nie jest
otwarty dla konkurencji.

W zwigzku z powyzszym Prezes Urzedu stwierdzil, iz na tak zakreslonym rynku
wlasciwym, to jest rynku uslug cmentarnych wykonywanych na terenie cmentarza
komunalnego w Kudowie-Zdroju, Gmina Kudowa-Zdrdj posiada pozycj¢ dominujaca.

Jak wskazano powyzej Strona postgpowania, Gmina Kudowa-Zdrgj, poprzez zaktad
budzetowy MZUP, zarzadza cmentarzem komunalnym w Kudowie-Zdroju i jednocze$nie —
réwniez za posrednictwem MZUP — prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza na drugim z rynkow,
rynku ustug pogrzebowych. Podkresli¢ nalezy, iz wspolzalezno$¢ obu powyzej opisanych
rynkéw powoduje, iz podmiot posiadajacy pozycje dominujaca na rynku ustug cmentarnych,
na administrowanym przez siebie cmentarzu komunalnym, moze przenosi¢ swoja wiladze
rynkowa (ekonomiczna) i wywiera¢ zasadniczy wptyw na funkcjonowanie drugiego z rynkéw
— rynku ustug pogrzebowych, w zakresie czynno$ci wykonywanych na obszarze
podlegajacego mu cmentarza. Moze bowiem okresla¢ warunki funkcjonowania i prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej innych przedsigbiorcow pogrzebowych na tym rynku, poniewaz w
duzej czgsci sa one wykonywane na zdominowanym przez niego cmentarzu.

Dla zbadania pozycji Gminy na drugim z rynkéw, rynku ustug pogrzebowych, Prezes
Urzedu wziat pod uwage taczna liczbe pochéwkoéw wykonywanych na ww. cmentarzach
komunalnych w latach 2008-2010. Z analizy zebranego materialu dowodowego wynika,
(Tabela nr 1), iz procentowy udzial Gminy w wykonywanych pochéwkach na cmentarzu
komunalnym ksztaltowat si¢ w kolejnych latach nastgpujaco:

° rok 2008 — 79%;
o rok 2009 — 80%;
o rok 2010 — 82%;

Powyzsze $wiadczy o wysokim udziale Gminy w liczbie pochowkow na cmentarzu
komunalnym.

3.6. Przeslanki naruszenia art. 9 ust. 1 i ust. 2 pkt 5 ustawy o ochronie (...).

Zgodnie z art. 9 ust. 1 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw
zakazane jest naduzywanie pozycji dominujacej na rynku wlasciwym przez jednego lub kilku
przedsigbiorcow. Naduzywanie pozycji dominujacej polega w szczegdlnosci na
przeciwdziataniu uksztattowaniu si¢ warunkow niezbednych do powstania badz rozwoju
konkurencji. Dla stwierdzenia, iz wyzej wymienione zachowanie uczestnika postgpowania
stanowi zarzucana mu praktyke ograniczajaca konkurencjg, musza zatem zosta¢ spetnione
lacznie nastgpujace przestanki:

1. posiadanie przez Gming Kudowa-Zdrdj pozycji dominujacej na lokalnym rynku ushug
cmentarnych na cmentarzu komunalnym w Kudowie-Zdroju (rynek wtasciwy);

2. naduzywanie tej pozycji majace na celu przeciwdziatanie uksztattowaniu si¢ warunkow
niezbednych do powstania badz rozwoju konkurencji, w nastgpstwie obciazania innych
przedsigbiorcow  $wiadczacych ustugi  pogrzebowe optata administracyjna, przy
jednoczesnym niewliczaniu tej optaty do kosztéw wiasnej dziatalnosci.
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Ad 1. Jak wykazano powyzej, Gmina posiada pozycj¢ dominujaca na lokalnym rynku ustug
cmentarnych na terenie cmentarza komunalnego w Kudowie-Zdroju. Tym samym spelniona
zostala pierwsza z przeslanek niezbednych do stwierdzenia praktyki z art. 9 ust. 1 i ust.
2 pkt 5 ustawy o ochronie (...).

Ad 2. Do stwierdzenia stosowania praktyki opisanej w art. 9 ust. 2 pkt 5 ustawy o ochronie
(...) konieczne jest spelnienie drugiej przestanki — naduzywania pozycji dominujacej poprzez
przeciwdziatanie uksztaltowaniu si¢ warunkéw niezbgdnych do powstania badz rozwoju
konkurencji. Przedmiotowa praktyka moze wywolywac¢ skutki antykonkurencyjne zaro6wno na
rynku zmonopolizowanym przez danego przedsigbiorce, jak rowniez na innych rynkach
funkcjonalnie 1 organizacyjnie potaczonych ze soba, na ktéore moze on wplywac ze wzgledu
na posiadana pozycj¢ na rynku pierwszym (vide: wyrok SOKIiK z dnia 29 czerwca 2007 r.,
sygn. XVII Ama 105/06). Podkresli¢ przy tym nalezy, iz rynek uslug pogrzebowych winien
by¢ rynkiem co do zasady w petni konkurencyjnym.

Analizujac druga przestanke praktyki z art. 9 ust. 2 pkt 5 ustawy o ochronie (...), w
odniesieniu do powyzej sformulowanego zarzutu wskaza¢ nalezy, iz z materiatu dowodowego
zgromadzonego w niniejszej sprawie wynika, ze MZUP begdac administratorem cmentarza
komunalnego, pobieraly od przedsigbiorcow pogrzebowych $wiadczacych ustugi na
cmentarzu komunalnym optate administracyjna, w wysokosci 300 zi netto. Podstawa
pobierania tej optaty jest pozycja nr 35 Zarzadzenia nr 257/2009 Burmistrza Miasta Kudowa-
Zdroj z dnia 17 grudnia 2009 r. w sprawie cen za ustugi pogrzebowe i cmentarne. W cenniku
wystepuje ona pod nazwa ,,oplata dla innych przedsigbiorcow korzystajacych z cmentarza
komunalnego i Domu Pogrzebowego™ 1 jest pobierana w sytuacji, gdy tzw. zewngtrzne
zaklady pogrzebowe prowadza ceremoni¢ pogrzebowa na cmentarzu komunalnym w
Kudowie-Zdroju. Opfata ta nie jest zwiazana z wykonywaniem jakichkolwiek czynnos$ci
przez pracownikow MZUP, lecz jest pobierana za sam fakt, ze pochowek jest wykonywany
przez inny niz MZUP, ,,zewngtrzny” zaklad pogrzebowy.

Stosowanie zarzucanej Gminie praktyki jest bezsporne, poniewaz Gmina (w pismie z
dnia 21 stycznia 2011 r., k. 4) o$wiadczyta: ,,dotychczas stosowana praktyka wynikata z
faktu, iz wzorem innych gmin nie obcigzalismy sig z tytutu ponoszonych kosztéw zwiazanych
z utrzymaniem cmentarza (koszty zwigzane migdzy innymi z wywozem nieczystosci,
pielegnacja zieleni, porzadkowaniem alejek, podsypywaniem ziemi, od$niezaniem, poborem
wody 1 energii elektrycznej, korzystaniem z domu pogrzebowego itp.). Stosowanie tej
praktyki nie bylo podyktowane chgcia osiagnigcia zysku kosztem innych przedsigbiorcow
dzialajacych na lokalnym rynku, lecz wynikalo z braku naszej $§wiadomosci, co do
mozliwos$ci ograniczania konkurencyjnosci innych podmiotow.”

Podkresli¢ nalezy, iz Prezes UOKIiK nie neguje prawa pobierania przez zarzadcg oplat
od innych przedsigbiorcow pogrzebowych z tytulu wykonywania przez nich wlasnej
dzialalno$ci gospodarczej na administrowanym przez siebie cmentarzu. Korzystanie z
cmentarza komunalnego przez zaklad pogrzebowy w ramach prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej, a takze pobieranie stosownych pozytkéw odpowiada wiasciwos$ci (naturze)
umowy, na mocy ktorej MZUP zarzadzaja przedmiotowym cmentarzem. Pobieranie
pozytkdw 1 innych dochodow z rzeczy znajduje takze uzasadnienie w tresci art. 140 k.c.
(wyrok Sadu Antymonopolowego z dnia 21 stycznia 1998 r., sygn. XVII Ama 51/97). W
zwiazku z powyzszym domaganie si¢ zaplaty od o0sob trzecich, korzystajacych z
administrowanego przez nie cmentarza, jest rowniez wilasciwe ze wzgledow stusznosci.
Zaznaczy¢ nalezy, iz Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentow wielokrotnie podkreslat
prawa przedsigbiorcy do odpowiedniego wynagrodzenia z tytutu udostgpnienia konkurentom
rzeczy dla prowadzenia przez nich dziatalnosci gospodarczej (wyrok Sadu
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Antymonopolowego z dnia 20 wrzesnia 1995 r. sygn. XVII Amr 28/95, z dnia 2 pazdziernika
1996 r. sygn. XVII Amr 37/96, Wokanda 1996 r., nr 9 oraz 1997 r. nr 11). W takim tez
zakresie Prezes Urzedu nie podwaza zasadnosci argumentéw podnoszonych w toku
postgpowania przez MZUP, wskazujacych na podstawy obciazania przedsigbiorcow
pogrzebowych optata. Gmina wyjasnita, ze S$rodki uzyskane z optaty pobieranej od
przedsigbiorcoOw korzystajacych z cmentarza komunalnego w cato$ci przeznaczane byly na
biezace wydatki zwiazane z utrzymaniem cmentarza (wWywoOz nieczystosci, pielegnacja
zieleni, porzadkowanie alejek, podsypywanie ziemi, od$niezanie, pobdr wody 1 energii
elektrycznej, korzystanie z domu pogrzebowego itp.).

Niemniej jednak nalezy odrozni¢ sytuacjg, w ktorej MZUP wystepuja w roli
administratora, majacego prawo do pobierania optat administracyjnych, od sytuacji, gdy w
ramach prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej wykonuja na zarzadzanym przez siebie
cmentarzu ustugi pogrzebowe. W tym drugim przypadku, powinny korzystaé¢ z takich samych
praw 1 ponosi¢ takie same cigzary, jak inni przedsigbiorcy. Ze zgromadzonego w sprawie
materialu dowodowego (W szczego6lnosci poréwnania tresci faktur dokumentujacych koszty,
jakie ponosili konsumenci w przypadku zlecenia pochoéwku MZUP i w przypadku wykonania
tejze ustugi przez podmioty zewngtrzne) wynika jednak, ze MZUP znajdowaly si¢ na
uprzywilejowanej pozycji. W kazdym bowiem przypadku organizowania pochdéwku przez
MZUP, ich klienci nie byli obciazani obowiazkiem uiszczenia optaty administracyjnej. W
sytuacji za§ wykonywania pochowku przez ,,zewngtrzny” zaktad pogrzebowy, obowiazkiem
uiszczenia takiej optaty obciazany byl przedsigbiorca, co znajdowalo wyraz w tresci
wystawianej faktury. Do stosowania takiej praktyki przyznata si¢ Gmina w toku
prowadzonego postgpowania, wskazujac, iz do dnia 17 stycznia 2011 r. obciazata optata
administracyjna jedynie przedsigbiorcow pogrzebowych zewngtrznych, organizujacych
pochdéwki na zarzadzanych przez nia cmentarzu, przy jednoczesnym braku obciazania
tozsama oplata klientow MZUP. Tym samym uzna¢ nalezy, iz MZUP nie ponosity takich
samych kosztow jak inni, konkurencyjni przedsigbiorcy, §wiadczacy swoje ustugi na rynku
ustug pogrzebowych.

Skoro zatem MZUP pobieraly optate administracyjna tylko od ,,innych
przedsigbiorcoOw” pogrzebowych i nie obciazaly nia wiasnych klientéw, to powstala sytuacja,
w ktoérej wysoko$¢ optat cmentarnych, jakie ponosza konkurenci MZUP, jest wyzsza od opftat
ponoszonych przez MZUP. Ci ,inni przedsigbiorcy”, aby mogli by¢ konkurencyjni w
stosunku do MZUP musza roéznicg w optatach cmentarnych (300 zl netto) pokrywaé z
przychodu osiaganego z innych sktadnikéw tworzacych finalna ceng ustugi pogrzebowej. W
takiej sytuacji, nawet przy identycznych cenach na ustugi pogrzebowe, ustuga wykonana
przez innych przedsigbiorcow pogrzebowych byta zawsze wyzsza niz taka sama ustuga
wykonana przez MZUP. O powyzszych, antykonkurencyjnych skutkach praktyki stosowanej
przez Gming, $wiadczy oswiadczenie zlozone w toku postgpowania przez Elzbietg
Ciepierska, przedsigbiorc¢ prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza pod nazwa ,,Ushlugi
Pogrzebowe Elzbieta Ciepierska”, ktora stwierdzil, iz ustugi MZUP sa bardziej atrakcyjne
cenowo. Jednym z wazniejszych elementéw walki konkurencyjnej jest cena towaru, wiadome
jest bowiem, ze typowym zachowaniem rynkowym konsumentéw jest wybor towardw i ustug
z uwagi na cen¢. Stosowanie przez Gming nizszych cen ushug pogrzebowych, na skutek
niewliczania do ceny kosztow wlasnej uslugi oplaty za korzystania z cmentarza
spowodowato, ze Gmina umocnita swa i tak juz silng pozycje¢ na rynku ustug pogrzebowych.
Wskaza¢ nalezy, iz wyeliminowanie konkurencji, zardwno istniejacej jak i potencjalnej, godzi
nie tylko w konkurencjg jako taka, lecz ,,rowniez i w klientow, pozbawiajac ich mozliwos$ci
swobodnego wyboru kontrahenta — narzucajac $§wiadczenie tej ustugi tylko przez jednego
przedsigbiorce” (wyrok Sadu Antymonopolowego z dnia 25 wrzesnia 2000 r. sygn. akt XVII
Ama 76/99).

13



Majac powyzsze na uwadze uzna¢ nalezy, iz Gmina bedac uprawniona do ustalenia
warunkow 1 zasad korzystania z administrowanego przez siebie cmentarza komunalnego,
wprowadzita praktyke, ktorej skutkiem bylo pogorszenie pozycji konkurencyjnej innych
przedsigbiorcow dziatajacych na rynku ustug pogrzebowych, przy jednoczesnym zwigkszeniu
konkurencyjnosci MZUP, co jest praktyka przeciwdziatajaca uksztalttowaniu si¢ warunkow
do rozwoju na tym rynku konkurencji. Obcigzanie innych przedsigbiorcow optata
administracyjna, przy jednoczesnym niewliczaniu tej optaty do kosztow wtasnej dziatalnosci,
jest skutecznym instrumentem do przejecia kontroli nad czynno$ciami zwigzanymi z
pochéwkiem, kosztem pozostatych konkurentow. Zdaniem Prezesa Urzedu, dla wyréwnania
warunkow konkurencji, przedmiotowa optata administracyjna powinni by¢ obcigzani wszyscy
przedsigbiorcy wykonujacy ceremoni¢ pochdéwku, w tym MZUP, lub zaden z nich. O
stusznosci takiego pogladu §wiadcza takze dziatania samej Gminy, ktéra z dniem 17 stycznia
2011 r. przestala obciaza¢ innych przedsigbiorcow pogrzebowych optata za korzystanie z
cmentarza. W tym dniu weszto w zycie zarzadzenie nr 8/11 Burmistrza Miasta Kudowa-Zdr9j
z dnia 17 stycznia 2011 r. w sprawie zmiany zarzadzenia nr 257/2009 Burmistrza Miasta
Kudowy-Zdroju z dnia 17 grudnia 2009 r. w sprawie cen za ustugi pogrzebowe i cmentarne, z
ktorego zostal usunigty dotychczasowy zapis w punkcie 35 cennika pt. ,,Optata dla innych
przedsigbiorcoOw korzystajacych z cmentarza komunalnego i Domu Pogrzebowego”, ktora
wynosita 300 z1 netto.

Podsumowujac: wykorzystujac swoja monopolistyczna pozycj¢ na rynku ustug
cmentarnych Gmina Kudowa-Zdr6j zaktocita konkurencje na rynku ushug pogrzebowych,
doprowadzajac do przesunigcia na jej rzecz znacznego popytu na te ustugi. Owo przesunigcie
popytu dokonato si¢ jednak nie dzigki obiektywnym mechanizmom rynkowym, lecz na
skutek obcigzania innych przedsigbiorcow pogrzebowych optata administracyjna, przy
jednoczesnym braku wliczania takiej optaty do kosztow wiasnej dziatalnosci pogrzebowej. W
konsekwencji Gmina Kudowa-Zdoj przeciwdzialala uksztaltowaniu si¢ konkurencji na
rynku uslug pogrzebowych, a skoro tak, to spelmiona zostala druga przestanka
zastosowania w sprawie art. 9 ust. 2 pkt 5 ustawy o ochronie (...).

Wobec wypelnienia dyspozycji obu przestanek niezbednych do stwierdzenia
stosowania praktyki ograniczajacej konkurencj¢, o ktorej mowa w art. 9 ust. 2 pkt 5
ustawy o ochronie (...), nalezalo orzec, jak w pkt I osnowy decyzji.

Rozstrzygnigcie o uznaniu praktyki za ograniczajaca konkurencje¢ i stwierdzeniu
zaniechania jej stosowania.

Dyspozycja art. 11 ust. 1 1 ust. 2 ustawy o ochronie (...) stanowi, iz nie wydaje si¢
decyzji o uznaniu praktyki za ograniczajaca konkurencj¢ i nakazujacej zaniechanie jej
stosowania, jezeli zachowanie rynkowe przedsigbiorcy przestato narusza¢ zakazy okre§lone w
art. 6 lub 9 ustawy Iub w art. 101 lub 102 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. W
takim przypadku Prezes Urzedu wydaje decyzje o uznaniu praktyki za ograniczajaca
konkurencje¢ i stwierdzajaca zaniechanie jej stosowania.

Taka sytuacja ma miejsce w niniejszej sprawie, gdyz Prezes Urzedu stwierdzil, ze
praktyka opisana w pkt I osnowy, miata charakter czasowy, a jej stosowanie zostalo
zaniechane z dniem 17 stycznia 2011 r., tj. z dniem wejScia w Zycie zarzadzenia nr 8/11
Burmistrza Miasta Kudowa-Zdr6j w sprawie zmiany zarzadzenia nr 257/2009 Burmistrza
Miasta Kudowy-Zdroju z dnia 17 grudnia 2009 r. w sprawie cen za ustugi pogrzebowe i
cmentarne.

Majac na wzgledzie powyzszy fakt, Prezes Urzedu, w punkcie I osnowy decyzji uznat
iz Gmina Kudowa-Zdrdj stosowata praktyke ograniczajaca konkurencjg, polegajaca na
naduzywaniu pozycji dominujacej na lokalnym rynku ustug cmentarnych na cmentarzu
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komunalnym w Kudowie-Zdroju, w nastgpstwie obcigzania innych przedsigbiorcow
$wiadczacych ustugi pogrzebowe oplata administracyjna, przy jednoczesnym niewliczaniu tej
oplaty do kosztéw wiasnej dziatalnosci 1 stwierdzit zaniechanie jej stosowania z dniem 17
stycznia 2011 r.

4. Kara pienig¢zna.

Zgodnie z art. 106 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie (...), Prezes Urzedu moze natozy¢ na
przedsigbiorcg, w drodze decyzji kar¢ pienigzna w wysokosci nie wigkszej niz 10%
przychodu osiagnigtego w roku rozliczeniowym poprzedzajacym rok nalozenia kary, jezeli
przedsigbiorca ten, cho¢by nieumyslnie dopuscit si¢ naruszenia zakazu okreslonego, m.in., w
art. 9. Pod pojeciem przychodu rozumie si¢ przychdd uzyskany w roku podatkowym
poprzedzajacym dzien wszczgcia postgpowania na podstawie ustawy, w rozumieniu
obowiazujacych przedsigbiorcg przepisOw o podatku dochodowym (art. 4 pkt 15 ustawy o
ochronie [...]).

Ustawa o ochronie konkurencji 1 konsumentéw wprowadzila zasadg fakultatywnosci
kar naktadanych przez Prezesa Urzedu na przedsigbiorcow, ktorzy dopuscili si¢ naruszenia
zakazu stosowania praktyk ograniczajacych konkurencjg. Prezes Urzedu, wydajac decyzj¢ o
natozeniu kary pienigznej, dziata zatem w ramach uznania administracyjnego co oczywiscie
nie jest rdownoznaczne z dowolno$cia. W tym zakresie kieruje si¢ zasada rownosci i
proporcjonalno$ci. Rozwazajac kwesti¢ natozenia kary organ antymonopolowy musi wziaé
pod uwagg, czy w danych okoliczno$ciach sprawy konieczne albo celowe jest jej nalozenie, a
jezeli tak, to w jakiej wysokos$ci kara spetni zatozone funkcje. Przy ustalaniu wysokosci kar
pienigznych, o ktorych mowa w art. 106-108 ustawy o ochronie (...), Prezes Urzgdu powinien
wzia¢ pod uwage w szczegolnosci okres, stopien oraz okoliczno$ci uprzedniego naruszenia
przepisow ustawy (art. 111 ww. ustawy). W orzecznictwie sadowym wskazuje sig, ze w
przypadku kar za stosowanie praktyk ograniczajacych konkurencj¢ przestankami, ktore
nalezy bra¢ pod uwagg, sa: potencjal ekonomiczny przedsigbiorcy, skutki praktyki dla
konkurencji lub kontrahentdw, odpuszczalny poziom kary wynikajacy z przepisow ustawy
oraz cele jakie kara ma osiagnac¢ (wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 27 czerwca 2000 r., sygn.
akt I CKN 793/98). W ocenie Prezesa Urzgdu na wysoko$¢ kary musi mie¢ takze wptyw
stopien zagrozenia lub naruszenia interesu publicznoprawnego stosowanymi praktykami
ograniczajacymi konkurencjg.

Jako podstawg obliczenia kary - ze wzgledu na fakt, iz w niniejszym postgpowaniu
stwierdzono naruszenie przepisOw ustawy przez gming - przyje¢to dochdd osiagnigty przez
Gming Kudowa-Zdrgj z tytutu wptywow ze zrédet dochodéw, okreslonych w art. 4 ust. 1
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (t.].
Dz.U. 2008 r. Nr 88 poz. 539 ze zm.), z wylaczeniem pkt 1 1 2, tj. wplywdéw z podatkow i
optat, a wigc niezwiazanych z dziatalno$cia Gminy jako przedsigbiorcy.

W roku rozliczeniowym poprzedzajacym rok nalozenia kary, tj. w roku 2010, dochod
Gminy Kudowa-Zdrdj z tytutu wyzej zakre§lonych wpltywow wyniost 21 210 723,42 zt (na
podstawie przediozonego przez Gming wyciagu z wykonania planu dochodéw budzetowych
za rok 2010 — k. 29-35).

W punkcie I osnowy decyzji stwierdzono, iz Gmina dopuscita si¢ naruszenia zakazu
okreslonego w art. 9 ust. 1 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o ochronie (...). Przedmiotowa praktyka
Gminy Kudowa-Zdrdj nalezy do praktyk antykonkurencyjnych, tj. praktyk zapobiegajacych
rozwojowi konkurencji. Praktyki takie uderzaja w aktualna badz potencjalna konkurencje,
jako Ze uniemozliwiaja lub utrudniaja jej rozwdj na danym rynku. Prezes Urzedu zaliczyt
przedmiotowa praktyke Gminy do powaznych naruszen prawa antymonopolowego, gdyz za
takie nalezy uzna¢ dziatania majace na celu ograniczanie konkurencji i przeciwdzialanie jej
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rozwojowi. Stwierdzona praktyka odnosi posrednio skutek takze dla konsumentéw, ktorzy na
skutek ograniczenia konkurencji nie moga skorzysta¢ z jej potencjalnych, dobroczynnych
skutkbw w postaci chociazby wyzszej jakosci ustug pogrzebowych na cmentarzu
komunalnym. Kierujac si¢ natura przedmiotowego naruszenia Prezes Urzedu ustalit kwotg
wyjsciowa kary w wysokos$ci 44 542,52 zt, co stanowi 0,21% przychodu.

W nastgpnej kolejnosci rozwazono czynniki dotyczace specyfiki rynku i dziatalno$ci
przedsigbiorcy. Ustalajac wymiar kary pieni¢znej Prezes Urzedu zwazyl, iz stosowane przez
Gming praktyki ograniczajace konkurencj¢ polegaly na wykorzystaniu posiadanej przez nia
pozycji monopolistycznej (monopolu prawnego). Prezes Urzedu wymierzajac kar¢ wziat pod
uwage specyfike rynku, na ktorym nastapilo naruszenie konkurencji. Gmina begdac
uprawniona do ustalenia warunkéw i zasad korzystania z administrowanego przez MZUP
cmentarza, wprowadzita praktyke, ktorej skutkiem byto pogorszenie pozycji konkurencyjne;j
rywali MZUP. Nalezato jednak zwazy¢, ze koszty utrzymania cmentarza komunalnego w
2009 r. wyniosty 41 599,01 zt, za§ w okresie styczen — listopad 2010 r. - 55 262,06 zi.
Zewngtrzne zaktady pogrzebowe, w roku 2009, wykonaty 12 pochowkow, zas w roku 2010 —
10 pochowkow. Z uwagi na to, ze liczby te sa niewielkie, to obciazenie innych zaktadow
pogrzebowych kwota 300 zt netto, spowodowato, ze dochod z tytulu tych optat stanowit
znikomy procent udziatu w ogdlnych dochodach Gminy.

Uwzglednienie wskazanych okolicznosci doprowadzito do obnizenia kary o 80%, tj.
tj. o kwote 35 634,02 zt, do kwoty 8 908,50 zt.

Obliczajac wysoko$¢ kary Prezes Urzgdu nie uznat stosowanej praktyki za
dtugoterminowa (trwata niewiele ponad rok, bo 13 miesigcy), stad nie podwyzszyt kwoty
wyjsciowej kary.

Dokonujac ustalenia ostatecznego wymiaru kary pienigznej natozonej na Gming,
rozwazono roéwniez zastosowanie zaistnialych w postgpowaniu okolicznosci tagodzacych, jak
1 zaostrzajacych wymiar kary.

W przedmiotowej sprawie okolicznoscia tagodzaca, majaca wpltyw na wymiar kary,
byt fakt zaniechania przez Gming stosowania praktyki ograniczajacej konkurencjg i
poinformowanie o tym fakcie juz w pierwszym piSmie - odpowiedzi na postanowienie o
wszczgeiu postgpowania. Rowniez aktywne wspotdziatanie z Prezesem UOKIK w trakcie
postgpowania - co pozwolito na sprawne jego przeprowadzenie - uzasadnia zmniejszenie
kwoty bazowej. Prezes Urze¢du nie stwierdzit istnienia przestanek obciazajacych.

Uwzglednienie sumarycznego wpltywu ww. okolicznosci tagodzacych skutkuje
zmniejszeniem podstawy wymiaru kary o 30 %, tj. o kwotg 2 672,55 zl.

Majac na uwadze wszystkie powyzsze okolicznos$ci, Prezes Urzedu uznat, ze istota
stwierdzonego niniejsza decyzja naruszenia ustawy o ochronie (...) oraz wskazane wyzej
okolicznos$ci tagodzace, uzasadniaja natozenie na Gming kary pienigznej, w ostatecznej
wysokos$ci 6 235,95 zt, za$ po zaokragleniu do 1 ztotego: 6236,00 zt.

W ocenie Prezesa Urzedu wymierzona kara jest adekwatna do stopnia naruszenia
przepisoOw ustawy o ochronie (...) oraz wspolmierna do mozliwosci finansowych Gminy.
Kara pieni¢zna w tej wysokosci petni funkcje represyjna za naruszenie przepisOw ustawy o
ochronie konkurencji i konsumentéw, gdyz podkresla naganno$¢ zachowania Gminy, ktora
dopuscita si¢ stosowania praktyk ograniczajacych konkurencje. Jednoczesnie natozona kara
petni funkcje prewencyjna, zniechgcajaca do naruszania prawa przez Gming Kudowa-Zdroj
(jak roéwniez inne gminy), ktore zarzadzaja cmentarzami komunalnymi, a jednocze$nie
swiadcza ustugi pogrzebowe.

Z powyzszych wzgledow, nalezalo orzec jak w punkcie I i I osnowy decyzji.
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Zgodnie z art. 112 ust. 3 ustawy o ochronie (...), kar¢ pieni¢zna nalezy uisci¢ w
terminie 14 dni od dnia uprawomocnienia si¢ niniejszej decyzji na konto Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow Warszawie:

NBP O/O Warszawa 51 1010 1010 0078 7822 3100 0000.

Pouczenie: Stosownie do tresci art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie (...), w zwiazku z art. 479** §
2 k.p.c. — od niniejszej decyzji przystuguje odwotanie do Sadu Okrggowego w Warszawie -
Sadu Ochrony Konkurencji 1 Konsumentéw - w terminie dwutygodniowym od dnia jej
dorgczenia, za posrednictwem Prezesa Urzgdu Ochrony Konkurencji 1 Konsumentow
Delegatura we Wroctawiu.

Otrzymuje:
Burmistrz Miasta Kudowa - Zdrgj
Urzad Miasta

ul. Zdrojowa 24
57-350 Kudowa Zdrgj

17



