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RWR 565 - S -7/2002/JM

DECYZJA RWR 30/2002

Na podstawie art. 104 k.p.a. i art. 9 w zwigzku z art. 8 ust. 1i 2 pkt 5 ustawy z dnia
15 grudnia 2000r. o ochronie konkurencji i konsumentéow (Dz. U. Nr 122, poz. 1319 z
pozn. zm.), w imieniu Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, po
rozpatrzeniu sprawy wszczetej z urzedu przeciwko Gminie Chojnéw nakazuje sie
zaniechanie stosowania praktyki ograniczajgcej konkurencje, polegajacej na
przeciwdziataniu uksztattowaniu sie warunkéw niezbednych do powstania badz
rozwoju konkurencji na rynku ustug pogrzebowych w Chojnowie poprzez :

- umieszczenie w zatgczniku nr 1b do uchwaty Zarzadu Miasta Chojnowa nr 56/2002
z dnia 1 lipca 2002r. zakazu samodzielnego kopania dotéw, pod groby ziemne i
grobowce na cmentarzu komunalnym w Chojnowie przez innych niz administrator
cmentarza przedsiebiorcow pogrzebowych,

- ustalenie cennika optat za wykonywane przez administratora cmentarza
komunalnego ustugi pogrzebowe tj. wykopanie grobu oraz wykonanie grobowca
murowanego z bloczkéw betonowych (pkt 10 i 13 zatgcznika nr 1 do uchwaty nr
102/02), pomimo, iz ceny te powinny byC ksztattowane przez przedsiebiorcow
pogrzebowych na zasadach rynkowych.

UZASADNIENIE

1. W trakcie sprawdzania wykonania decyzji z dnia 10.05.2002r. nr DL-WR 6/2002
(RWR 423-4/02/JM) Prezes Urzedu powziagt informacje o mozliwosci stosowania
przez Gmine Chojnéw praktyk ograniczajgcych konkurencje na rynku ustug
pogrzebowych, wykonywanych na cmentarzu komunalnym w Chojnowie.

2. Wobec powyzszego Prezes Urzedu wszczgt z urzedu postepowanie
antymonopolowe przeciwko Gminie Chojnéw, zwanej dalej ,Gming”, w sprawie
naruszenia przez ten podmiot art. 8 ust. 1 i 2 pkt 5 ustawy z dnia 15 grudnia
2000r. o ochronie konkurencji i konsumentow (Dz. U. Nr 122, poz. 1319 z pdozn.
zm.), poprzez:

- umieszczenie w zatgczniku nr 1b do uchwaty Zarzadu Miasta Chojnowa nr
56/2002 z dnia 1 lipca 2002r. zakazu samodzielnego kopania dotéw, pod groby
ziemne i grobowce na cmentarzu komunalnym w Chojnowie przez innych
przedsiebiorcow pogrzebowych,

- ustalanie cennika optat za ustugi pogrzebowe wykonywane przez administratora
cmentarza komunalnego.



3. Ustosunkowujagc sie do postawionych zarzutow Gmina podata, iz zarzadca
cmentarza komunalnego w  Chojnowie zostat wyloniony w  wyniku
przeprowadzonego w 1997r. przetargu nieograniczonego. Jest nim Henryk Zurek,
wiasciciel Przedsiebiorstwa Handlowo Ustugowo-Produkcyjnego, z ktérym zawarto
umowe na prowadzenie i administrowanie cmentarzem. Ze wzgledu na powyzszg
umowe oraz na nie wydzielenie w cenniku ustug pogrzebowych pozycji kosztéw
utrzymania cmentarza inne zaklady pogrzebowe nie uzyskaly zgody na
Swiadczenie ustug pogrzebowych na tym cmentarzu. Obecnie czynnosciami
zastrzezonymi wytgcznie dla administratora cmentarzem jest kopanie grobéw oraz
wykonywanie grobowcow. Takie zastrzezenie wynika z faktu, iz jest on
odpowiedzialny za catoksztatt dziatan i czynnosci wykonywanych na cmentarzu.
Cmentarz w Chojnowie jest cmentarzem starym, ktorego tereny wykorzystywane
sgq do ponownych pochéwkoéow w miejscach grzebania zmartych w przesziosci.
Zatem zachodzi obawa, ze odpowiedzialno$¢ za odkryte szczatki ludzkie z
poprzednich pochéwkow przez inne firmy pogrzebowe spadtaby na administratora.
Dlatego tez, wobec mogacych wystgpic w tym zakresie problemdéw moralnych
oraz sporow prawnych, a takze ujednolicenia odpowiedzialnosci przyjeto
powyzsze rozstrzygniecia. Analogiczng argumentacje przyjeto w stosunku do
czynnosci wykonywania grobowcow, ktorej integralng czescig jest wykopanie dotu
pod grobowiec. Przestankg takiego rozwigzania byt réwniez fakt malejgcego
zainteresowania tg ustugg wsrdéd osob zlecajacych pochowki.

Przeprowadzone przez Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow
postepowanie dowodowe pozwolito na ustalenie nastepujacego stanu
faktycznego :

1. Na terenie miasta Chojnowa znajduje sie tylko jeden cmentarz komunalny przy ul.
Parkowej. W grudniu 1997r. Gmina rozpisata przetarg nieograniczony na jego
administrowanie i prowadzenie. W wyniku przetargu w 1998r. wytoniono
Przedsiebiorstwo Handlowo Ustugowo Produkcyjne w Chojnowie, ktorego
whascicielem jest Henryk Zurek, wpisane do ewidencji dziatalno$ci gospodarczej
w Urzedzie Miasta i Gminy Swierzawa pod numerem 361/92. Przedmiotem jego
dziatalnosci sg m.in. kompleksowe ustugi pogrzebowe.

(dowdd : karta 3,15-19, materiaty wtasne Urzedu zgromadzone w sprawie RWR
565-S-1/01/JM)

2.Na mocy umowy zawartej w dniu 29 stycznia 1998r. na prowadzenie i
administrowanie cmentarzem komunalnym w Chojnowie, Zarzad Miasta Chojnowa
powierzyt zarzad cmentarzem komunalnym ww. przedsiebiorcy, zwanemu dalej
LAdministratorem”.

[tajemnica przedsiebiorstwa]

(dowdd : karta 3, 20-25)

3. Na terenie cmentarza do dnia 30.09.2002r. obowigzywat cennik zaopiniowany
uchwatg Zarzadu Miasta Chojnowa z dnia 23 sierpnia 1999 nr 53/99. Cennik ten
obejmowat optaty za ustugi pogrzebowe Swiadczone przez Administratora, min.

» kopanie i zasypywanie grobu - 220 zt,



e ustuga pogrzebowa podstawowa (zatatwianie formalnosci pogrzebowych,
organizacja ceremonii, transport zwtok, kondukt zatobny na terenie cmentarza,
dzwonieniem dzwonem, ustawienie krzyza) - 470 zt,

» korzystanie z kaplicy do 48 godzin (wraz z chfodnig) - 40 zt,

* kazdorazowy wjazd na cmentarz - 20 z,

» wykopanie dotu pod grobowiec - 440 zi,

» pozwolenie na indywidualne wymurowanie grobowca - 250 zt.

(dowdd : karta nr 28-30)

4. Z wnioskami o zmiane tego cennika wystepowat zarowno Administrator (pisma
z dnia 30.01.2002r., 15.05.2002r. i 15.08.2002r.) oraz [tajemnica
przedsiebiorstwa] (pismo z dnia 30.01.2002r.). Jednak pozostaty one bez zadnej
odpowiedzi ze strony Gminy.

(dowod : karta nr 28,37,40-41)

. Dopiero z dniem 1.10.2002r. wszedt w zycie nowy cennik optat za ustugi

pogrzebowe swiadczone przez Administratora, pozytywnie zaopiniowany uchwatg

Zarzadu Miasta Chojnowa z dnia 16.09.2002r. nr 102/02. Zapisano w nim

wytgcznos¢é Administratora w zakresie kopania grobéw (poz.10 cennika) oraz

wykonywania grobowca murowanego z bloczkéw betonowych (poz. 13 cennika).

Jednoczesnie rozbito czynnos¢ kopania i zasypywania grobu na dwie oddzielne

czynnosci {j.:

» wykopanie grobu - cena od 90,00 zt do 440,00 zt,

e Zzasypanie grobu - cena od 40,00 zt do 95,00 zt.

Na czynnosci stanowigce wytaczny dochdd Administratora ustalono nastepujgce

stawki :

* pozwolenie na postawienie nagrobka - 30,00 zi

» kazdorazowy wjazd na cmentarz - 20,00 zi,

» korzystanie z kaplicy - 100,00 zt (dotychczas korzystanie z kaplicy do 48 godzin
[wraz z chiodnig] - 40 z),

» przechowywanie zwtok w chtodni do 48 godz. - 55,00 zt (nowa pozycja w
cenniku),

» pozwolenie na indywidualne wymurowanie grobowca - 450,00 zt (dotychczas
250,00 z).

(dowad : karta 12-14)

6.Poczawszy od stycznia 2001r. inne firmy pogrzebowe wystepowaty do Urzedu
Miasta Chojnowa z wnioskami o wykonywanie ustug pogrzebowych :

Tabela nr 1

Whioski 0 wykonanie ustug pogrzebowych

przedsiebiorca pogrzebowy data treS¢ wniosku
[tajemnica 26.01.2001r. wykonywanie grobowcoéw
przedsiebiorstwal
[tajemnica 21.03.2001r. wykonywanie ceremonii
przedsiebiorstwal] pogrzebowej
[tajemnica 25.05.2002r. wykonywanie obrzgdkow
przedsiebiorstwal pochowkow
[tajemnica 30.01.2002r. zmiana regulaminu i




przedsiebiorstwal] cennika obowigzujgcych
na cmentarzu
komunalnym w
Chojnowie w celu
umozliwienia
wykonywania ustug
pogrzebowych przez
inne zaktady
pogrzebowe

Wszystkie wnioski zostaty rozpatrzone negatywnie. W uzasadnieniu odmowy
Gmina powotywata sie na zawartg z Administratorem umowe o zarzad cmentarza
komunalnego oraz koniecznos$cig zmiany cennika ustug pogrzebowych (pismo z
dnia 15.02.2001r., 12.04.2001r., 9.10.2001r.) Jedynie na pismo [tajemnica
przedsiebiorstwa] nie udzielono zadnej odpowiedzi.

(dowod : karta 5, 28, 31-35, 37-38)

7. Rowniez Administrator w pismach kierowanych do ww. firm pogrzebowych
informowat, iz do chwili zmiany cennika optat cmentarnych i opracowania
regulaminu cmentarza okreslajagcego zasady wykonywania ustug pogrzebowych
przez inne podmioty gospodarcze, nie mogg oni wykonywac¢ tych czynnosci na
terenie cmentarza komunalnego w Chojnowie.

(dowdd : karta 36-39)

8. Do dnia 1 lipca 2002r. obowigzywat regulamin cmentarza opracowany przez
owczesnego zarzadce cmentarza - Miejski Zaktad Gospodarki Komunalnej i
Mieszkaniowej w Chojnowie - jeszcze przed 1998r. tj. przed zawarciem umowy z
Administratorem. Do dnia dzisiejszego nie zachowata sie zadna jego kopia oprécz
blaszanej tablicy zdjetej z bramy cmentarza.

(dowdd : karta nr 28)

9. Dnia 1.07.2002r. Zarzad Miasta Chojnowa wydat uchwate nr 56/2002 w sprawie
Cmentarza Komunalnego w Chojnowie. W uchwale tej okreslono zakres dziatan
Administratora (§ 2 i 3) oraz upowazniono go do zawierania porozumien z innymi
podmiotami gospodarczymi na wykonywanie czesci lub petnego zakresu ustug
pogrzebowych na terenie cmentarza komunalnego (§ 4). Wszystkie czynnosci
moga by¢ wykonywane przez inne firmy pogrzebowe lub osoby fizyczne po
podpisaniu ,0swiadczenia” i ,porozumienia” pod nadzorem Administratora (§ 4 i5).
Oswiadczenie i porozumienia stanowig zatgczniki nr 1a i 1b do tej uchwaty.
Wprowadzono takze nowy regulamin cmentarza (zatgcznik nr 2).

(dowdd : karta nr 6-7, 10-11)

10. W os$wiadczeniu przedsiebiorca zobowigzuje sie do przestrzegania postanowien
Rady Miejskiej w Chojnowie, regulaminu cmentarza i uiszczania stosownych optat
wynikajacych z obowigzujacego cennika (zat. nr 1a uchwaty nr 56/2002).
Natomiast porozumienie zawierane jest pomiedzy Administratorem a
przedsiebiorcg pogrzebowy w sprawie wykonywania czynnosci pogrzebowych na
cmentarzu komunalnym w Chojnowie. W jego tresci zapisano, iz ,wyznaczanie
miejsc _pochdéwku oraz czynnosci zwigzane z wykopaniem dotéw pod groby




ziemne i grobowce nie sa przedmiotem porozumienia i nalezg do wytgcznych
wiasciwoséci administratora” (zat. nr 1b uchwaty nr 56/2002).
(dowdd : karta nr 8-9)

11.Na cmentarzu komunalnym w Chojnowie zostata wykonana przez
przedsiebiorcéw pogrzebowych, w tym przez Administratora cmentarza,
nastepujacy ilos¢ pochowkdéw oraz innych czynnosci pogrzebowych:

[tajemnica przedsiebiorstwa]

(dowdd : karta nr 4)

Majac na uwadze zebrany materiat dowodowy Urzad Ochrony Konkurenciji i
Konsumentéw Delegatura we Wroclawiu zwazyt, co nastepuje :

.

Podstawg do zastosowania przepisow ww. ustawy jest uprzednie stwierdzenie
przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentoéw, ze w wyniku sporu
pomiedzy stronami doszto do naruszenia interesu publicznoprawnego. Zgodnie
bowiem z art.1 ust.1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw ,ustawa okre$la
warunki rozwoju i ochrony konkurencji oraz zasady podejmowanej w interesie
publicznoprawnym ochrony interesow przedsiebiorcéw i konsumentow”.

Powyzsze przesgdza o wytgczeniu mozliwosci podejmowania przez organ
antymonopolowy dziatanh w celu ochrony interesow indywidualnych. Taka
interpretacje potwierdza orzecznictwo Sgdu Antymonopolowego. W wyroku z dnia
28.05.2001 (sygn. akt XVII Ama 82/00) sad stwierdzit, ze ,postepowanie
antymonopolowe nie moze dotyczy¢ spraw jednostkowych”. Podobnie w
uzasadnieniu do wyroku z dnia 4.07.2001 (sygn. akt XVII Ama 108/00) sad
antymonopolowy zajgt stanowisko, ze: nteres publiczny w postepowaniu
administracyjnym nie jest pojeciem jednolitym i 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 ogotu,
dostrzezony przez nie okreslong z goéry liczbe osbéb, a nie jednostki, czy tez
okreslong grupe. A zatem podstawa do zastosowania przez Prezesa Urzedu
przepisow ustawy antymonopolowej winno by¢ uprzednie stwierdzenie, ze zostat
naruszony interes publicznoprawny, a nie wytgcznie interes prawny jednostki, czy
grupy”. Podobnie na temat interesu publicznego wypowiada sie Sad
Antymonopolowy w dwdch kolejnych wyrokach: z dnia 30.05.2001 r. (sygn. akt XVII
Ama 80/00) i z dnia 6.06.2001 (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 wyrazit niedawno Sad Najwyzszy, ktéry w uzasadnieniu
wyroku z dnia 29.05.2001 r. (syg. | CKN 1217/98) stwierdzit, ze ,ustawa
antymonopolowa ma charakter publicznoprawny, zatem jej celem jest stuzenie
interesom publicznym. Ingeruje, gdy w wyniku pewnych ogolnych zjawisk zagrozona
jest sama instytucja konkurencji. Nie odnosi sie do ochrony roszczen indywidualnych

(...).



Nalezy zatem stwierdzi¢, ze nie kazde naruszenie prawa w stosunkach cywilno-
prawnych kwalifikuje sprawe do postepowania w trybie ww. ustawy. Zawsze decyduje
o tym naruszenie przez przedsiebiorce, w nastepstwie stosowania praktyk
ograniczajgcych konkurencje, interesu publicznoprawnego. Ochrona wolnej
konkurencji dokonuje sie bowiem w interesie publicznym - a wiec co do zasady - nie
w interesie stron stosunkow umownych. Odmiennie niz to ma miejsce w
postepowaniu cywilnym ukierunkowanym na ochrong praw podmiotowych stron,
postepowanie w trybie ustawy antymonopolowej ma za swdj przedmiot ochrong
interesu publicznoprawnego, a wiec ma to miejsce wtedy gdy skutkami dziatan
sprzecznych z ustawa dotkniety jest szerszy krag uczestnikow rynku, badz gdy
wywotujg one inne niekorzystne zjawiska na rynku wymagajgce ingerencji ze strony
organow dziatajgcych w trybie tej ustawy.

Niewatpliwie zakaz wykonywania ustug pogrzebowych przez innych niz
Administrator przedsiebiorcéw pogrzebowych na jedynym cmentarzu komunalnym w
Chojnowie narusza interes publicznoprawny. Przede wszystkim zastrzezenie
wykonywania petni tych ustug tylko dla jednego przedsiebiorcy bedacego
jednoczesnie zarzadca cmentarza (Administrator) zamyka ten rynek dla innych
przedsiebiorcéw i zapobiega tworzeniu sie na nim jakiejkolwiek konkurencji, ktéra,
bedac wartoscig publiczng, podlega ochronie prawnej. Jednoczesnie ingerowanie
Gminy, jako organu wiadzy publicznej szczebla samorzadowego bez wiasciwej
delegacji ustawowej, w wysokos¢ cen za ustugi pogrzebowe sSwiadczone przez
Administratora godzi w zasade swobody wykonywania dziatalnosci gospodarczej i
jest przejawem naduzycia wtasnych kompetencji. Wprowadzony przez Gmine zakaz
wykonywania ustug pogrzebowych przez innych przedsiebiorcéw niz zarzadca
cmentarza oraz ustalenie sztywnych cen za ustugi pogrzebowe narusza réwniez
prawa konsumentdw, ktdrzy nie majgc zadnej innej alternatywy zmuszeni sg do
korzystania praktycznie wytacznie z ustug jednego przedsiebiorcy, jakim jest
Administrator.

Il
Przypomnie¢ nalezy, iz Gminie postawiony zostat zarzut naduzywania pozycji
dominujgcej poprzez:

- umieszczenie w zataczniku nr 1b do uchwaty Zarzadu Miasta Chojnowa nr
56/2002 z dnia 1 lipca 2002r. zakazu samodzielnego kopania dotoéw, pod groby
ziemne i grobowce na cmentarzu komunalnym w Chojnowie przez innych
przedsiebiorcéw pogrzebowych,

- ustalanie cennika optat za ustugi pogrzebowe wykonywane przez administratora
cmentarza komunalnego,
tj. stosowania praktyki zakazanej art. 8 ust. 1 i 2 pkt 5 ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw.

Istota praktyki ograniczajgcej konkurencje, zakazanej art. 8 ust. 1 powyzszej
ustawy, sprowadza sie do naduzywania pozycji dominujgcej na rynku wiasciwym
przez jednego lub kilku przedsiebiorcéw. Ogdélny zakaz wyrazony w ust. 1 art. 8
precyzuje jego ust. 2 pkt 5 wskazujgc jeden z przyktadéw naduzywania tej pozyciji,
polegajacy na przeciwdziataniu uksztatfowaniu sie warunkow niezbednych do
powstania bgdz rozwoju konkurencji. Naruszenie zatem przepisu art. 8 ust. 2 pkt 5
ww. ustawy stanowi praktyke ograniczajgca konkurencje.



Do uznania praktyki z art. 8 ust.1 i ust. 2 pkt 5 ustawy o ochronie konkurenc;ji i
konsumentow za ograniczajgca konkurencje, zachowanie przedsiebiorcy musi
tgcznie spetniac tgcznie dwie przestanki :

1. posiadanie pozycji dominujgcej na rynku,
2. naduzywanie pozycji dominujgcej poprzez przeciwdziatanie uksztattowaniu sie
warunkéw niezbednych do powstania badz rozwoju konkurenciji.

Ad. 1. Art. 4 pkt. 9 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow okresla pozycje
dominujacg jako "pozycje przedsiebiorcy, ktdéra umozliwia mu zapobieganie
skutecznej konkurencji na rynku witasciwym przez stworzenie mu mozliwosci
dziatania w znacznym zakresie niezaleznie od konkurentow, kontrahentéw oraz
konsumentow; domniemywa sie, ze przedsiebiorca ma pozycje dominujgca, jezel
jego udziat w rynku przekracza 40 %.

Natomiast pkt. 8 ww. artykutu definiuje rynek wiasciwy jako rynek towaréw, ktore
ze wzgledu na ich przeznaczenie oraz wtasciwosci, w tym jakos¢ sg uznawane przez
nabywcéw za substytuty oraz sg oferowane na obszarze, na ktérym, ze wzgledu na
ich rodzaj i wtasciwosci, istnienie barier dostepu do rynku, preferencje konsumentow,
znaczace roznice cen i koszty transportu, panujg zblizone warunki konkurenciji.

Zachowania podmiotow odbywajg sie w strukturze rynkowej. Urzad przyjat
zgodnie z ustalonym orzecznictwem (wyrok sgdu antymonopolowego z 14.06.1995r.,
sygn. akt XVII Amr 11/95 Wokanda nr 6 z 1996r. i wyrok z 2.10.1996r. sygn. akt XVII
Amr 37/96), ze zaktady pogrzebowe funkcjonujg na dwdch rynkach zwigzanych z
cmentarzami i chowaniem zmartych, a mianowicie :

- rynku ustug cmentarnych zwigzanych z utrzymaniem cmentarza i zarzgdzania
nim,

- rynku ustug pogrzebowych zwigzanych z chowaniem zmartych.

Ustugi cmentarne swiadczone sg na rzecz spotecznosci Gminy w celu
umozliwienia jej cztonkom korzystania z cmentarza i jego urzadzen w zwigzku z
pochéwkiem zmartych. Cmentarze komunalne zgodnie z ustawg o samorzadzie
terytorialnym z dnia 8.03.1990r. (j.t. Dz.U. nr 13 z 1996r., poz. 74 z pdzn. zm.)
stanowig mienie gminy. Tym samym gminie przystuguje do tych obiektow prawo
wiasnosci w rozumieniu art. 140 k.c. Ustugi te polegajg na organizowaniu i
nadzorowaniu prac zwigzanych z :

- utrzymaniem cmentarza i wyposazeniem go w niezbedne urzgdzenia np. dom
pogrzebowy czy sanitariaty,

- urzadzeniem cmentarza zgodnie z planem jego zagospodarowania,

- utrzymaniem fadu i porzadku na cmentarzu,

- nadzorem nad korzystaniem z cmentarza, w tym nad pochowkiem, ekshumacja,
zaktadaniem grobow zgodnie z przepisami prawa.

Miejscem wykonywania tych ustug jest cmentarz, zatem rynek w ujeciu
geograficznym okreslony jest przez teren cmentarza. W niniejszej sprawie bedzie to
cmentarz komunalny w Chojnowie przy ul. Parkowej 1, ktérego zarzad, na mocy
umowy z dnia 20.01.1998r., Gmina powierzyta Administratorowi na okres od
1.02.1998r. do 31.01.2003r.

Na mocy przepisow prawnych, a w szczegolnosci art. 2 ust 1 ustawy z dnia 31
stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (tj. Dz.U. z 2000 r., Nr 23, poz.



295 z pézn. zm.), art. 7 ust. 1 pkt 13 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tj. Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 z pdézn. zm.) oraz art. 1pkt 3 lit. c
ustawy z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w
ustawach szczegodlnych pomiedzy organy gminy a organy administracji rzadowej
oraz 0 zmianie niektorych ustaw (Dz.U. z 1990r. Nr 34, poz. 198 z pdzn. zm.)
utrzymanie i zarzadzanie cmentarzami komunalnymi zaliczone zostato do zadan
witasnych Gminy. W zwigzku z tym ustugi cmentarne nalezg do obowigzkow
ustawowo okreslonego zarzadcy cmentarza (Gminy), ktéry posiada na tym rynku
pozycje monopolistyczng wynikajacg z wyzej przytoczonych przepiséw prawych
(monopol prawny).

W celu wykonania natozonych na nig zadan Gmina moze tworzy¢ jednostki
organizacyjne, w tym przedsiebiorstwa, i zawiera¢ umowy z innymi podmiotami (art.
9 ust. 1 w/w ustawy o samorzadzie gminnym). W niniejszej sprawie Gmina Chojnéw
na umowy z dnia 29.01.1998 r. zarzad i utrzymanie cmentarza komunalnego w
Chojnowie, potozonego przy ul. Parkowej, przekazata Administratorowi -
Przedsiebiorstwu Handlowo Ustugowo Produkcyjnemu w Chojnowie, ktorego
whascicielem jest Henryk Zurek - wytonionemu w drodze przetargu nieograniczonego,
czyli z uwzglednieniem regut konkurenciji.

Zatem w niniejszej sprawie mamy do czynienia z istnieniem na rynku ustug
cmentarnych monopolu prawnego Gminy. Nie zmienia tego stanu bowiem fakt
powierzania administracji cmentarza innemu przedsiebiorcy, gdyz Gmina jako
wiasciciel cmentarza z obowigzku jego zarzadu nigdy nie zostata zwolniona, co
wynika z wyzej przytoczonych przepiséw prawnych.

Drugi analizowany rynek to rynek ustug pogrzebowych. Dotyczy on ustug,
ktére sg adresowane do indywidualnego odbiorcy tj. klientow zaktadow
pogrzebowych. Stad rynek ten, w przeciwienstwie do rynku ustug cmentarnych,
powinien by¢é konkurencyjny i wolny od wszelkich ograniczen i zakazow, tak aby
zapewniat konsumentom mozliwo$¢ swobodnego wyboru ustugodawcy. Rynek ustug
pogrzebowych obejmuje takie czynnosci jak :

- sprzedaz trumien i innych akcesoriow pogrzebowych,

- przygotowanie zwtok do pogrzebu,

- przygotowanie miejsca pochowku np. wykopanie grobu, wykonanie grobowca,
- transport zwtok,- pochéwek i zwigzana z tym asysta pogrzebowa,

- utrzymanie grobu,

- ekshumacja.

Miejscem wykonywania tych ustug jest zarbwno cmentarz (przygotowanie
pochéwku, pochowek, asysta pogrzebowa, utrzymanie grobu, ekshumaciji), jak i
obszar lezacy poza cmentarzem.

W rozpatrywanej sprawie wtascicielem jedynego cmentarza komunalnego w
Chojnowie jest Gmina Chojnoéw, ktéra korzystajgc z ww. przepiséw przekazata
zarzad nad nim Administratorowi. Zarzadca cmentarza prowadzi zatem dziatalno$¢
gospodarczg na dwéch wspétzaleznych rynkach :

- na rynku ustug cmentarnych, na ktéry sktadajg sie czynnosci w zakresie utrzymania
i administrowania cmentarzami,
- na rynku ustug pogrzebowym.



Jak wykazano powyzej na pierwszym z tych rynkow, rynku ustug cmentarnych,
Gmina bedgca wiascicielem cmentarza komunalnego w Chojnowie i wykonujaca na
nim zarzad poprzez wybranego w przetargu Administratora, zajmuje
niekwestionowang pozycje dominujaca, [tajemnica przedsiebiorstwa].

Gmina posiadajac tak silng pozycje na rynku ustug cmentarnych (monopol
prawny) przenosi swojg witadze i wywiera wptyw na funkcjonowanie drugiego z
rynkow, rynku ustug pogrzebowych. Zarzad Miasta Chojnowa wydajgc uchwaty :

- z dnia 1 lipca 2002r. nr 56/2002 w sprawie cmentarza komunalnego w Chojnowie,

- z dnia 16 wrzesnia 2002r. nr 102/02 w sprawie opinii dotyczacej wysokosci optat za

ustugi pogrzebowe,

w sposob bezposredni ingeruje w dziatanie tego rynku poprzez zawarcie w nich
klauzuli zakazu kopania groboéw przez innych przedsiebiorcow oprécz Administratora
(zat. nr 1 b uchwaty nr 56/2002) oraz poprzez ustalenie cen na ustugi pogrzebowe tj.
kopanie i zasypanie grobu oraz wykonanie grobowca murowanego z bloczkow
betonowych (pkt. 10, 11 i 13 cennika stanowigcego zat. nr 1 uchwaty nr 102/02),
wykonywane przez Henryka Zurka, jako =zarzadzajacego w imieniu Gminy
cmentarzem komunalnym oraz prowadzgcego na tym cmentarzu wiasng dziatalnosc
gospodarczg w zakresie ustug pogrzebowych. Tym samym uksztattowata ona
Administratorowi cmentarza komunalnego dogodng sytuacje dla zdominowania tego
rynku, poprzez zastrzezenie dla niego wytgcznosci na wykonywanie czynnosci
kopania dotow pod groby ziemne i grobowce. Skutki takiego dziatania Gminy mozna
zaobserwowac analizujgc liczbe pochéwkdéw dokonanych na cmentarzu komunalnym
w Chojnowie przez Administratora i inne przedsiebiorstwa pogrzebowe w okresie
1999-2002, ze szczegdlnym uwzglednieniem czynnosci zastrzezonych przez Gmine
na wytacznosc¢ dla Administratora (tabela 2-4). Na te czynnosci Gmina w uchwale z
dnia 16.09.2002r. (nr 102/02) ustalita takze wysoko$¢ stawki pobieranej optaty.

Skutki powyzej opisanego dziatania Gminy obrazujg dane zawarte w tabelach nr
2-4, z ktorych wynika, iz w latach 1999-2000 Administrator na terenie cmentarza
komunalnego w Chojnowie wykonat [tajemnica przedsiebiorstwa] pochdéwkow,
obejmujacych czynnosci kopania grobow i wykonania grobowcow.

Odstepstwem od tej reguty byto dopuszczenie w roku 2001 Firmy [tajemnica

przedsiebiorstwa] do wykonania [tajemnica przedsiebiorstwa] .

W roku 2002 Administrator wykonat [tajemnica przedsiebiorstwa] , Firma

[tajemnica przedsiebiorstwa] -[tajemnica przedsiebiorstwa] , natomiast Firmy

[tajemnica przedsiebiorstwa] - [tajemnica przedsiebiorstwa] .

Zatem udziat Administratora w rynku ustug pogrzebowych, mierzony iloscig
wykonanych pochéwkoéw (tabela nr 2) przekracza [tajemnica przedsiebiorstwa] .

Nierozerwalnie zwigzane z kopaniem grobow sg pozostate, ww. ustugi
pogrzebowe, ktore w okresie 1998-2000 oraz w roku 2002 w [tajemnica
przedsiebiorstwa] % wykonywane byly wytacznie przez dziatajgcego w imieniu
Gminy Administratora. Jedynie w 2001 r. jego udziat w wykonywaniu tych ustug byt
nizszy i plasowat sie na poziomie [tajemnica przedsiebiorstwa] %.

W zwigzku z powyzszym Prezes Urzedu uznat, iz Gmina posiadajagc monopol
prawny na rynku ustug cmentarnych, poprzez podjecie wymienionych wyzej uchwat z
dnia 1.07.2002r. nr 56/2002r. i z dnia 16.09.2002r. nr 102/02 naduzywa swojej
pozycji dominujgcej na tym rynku i wptywa na funkcjonowanie drugiego z rynkow,
rynek ustug pogrzebowych, ksztaltujgc zasady jego funkcjonowania. Tym samym



spetniona zostata pierwsza przestanka do stwierdzenia praktyki z art. 8 ust. 1 i
ust. 2 pkt 5 tej ustawy.

Ad. 2. Gmina, powierzajgc swoje zadanie wlasne do wykonania Administratorowi
zagwarantowata mu wytgcznos¢ na wykonywanie ustugi pogrzebowej jakg jest
kopanie grobow pod pochoéwki i grobowce. Na wszelkie prosby innych
przedsiebiorcéw o wydanie zgody na wykonanie tej czynnosci Gmina odpowiadata
negatywnie. Réwniez dziatajacy w jej imieniu Administrator tylko sporadycznie
wyrazat na to zgode (tabela 1-4). Zasadg natomiast byto nie dopuszczanie innych
przedsiebiorcow do wykonywania ustug pogrzebowych na terenie cmentarza
Potwierdza to korespondencja zarobwno Gminy jak tez i Administratora kierowana do
innych przedsiebiorcow (karta nr 32, 34, 36, 39).

Gmina swojg postawe ttumaczyta brakiem nowego cennika oraz regulaminu
cmentarza, a takze umowg zawartg z Administratorem o zarzadzanie cmentarzem
komunalnym. Zdaniem Gminy, przy obowigzujgcym do 30.09.2002r. cenniku i braku
dotacji z budzetu miasta, zezwalajgc innym firmom pogrzebowym na wykonywanie
pochowkow, Administrator zostatby pozbawiony wptywow finansowych na pokrycie
kosztow utrzymania cmentarza. Dlatego tez z dniem 1.10.2002r. wszedt w zycie
nowy cennik. Wprowadzono takze nowy regulamin cmentarza i uregulowano kwestie
wykonywania czynnosci pogrzebowych przez przedsiebiorcéw pogrzebowych na
terenie cmentarza. Wprowadzono ,oswiadczenie” i ,porozumienie” majgce byc¢
podstawg do wspotpracy pomiedzy przedsiebiorcg pogrzebowym a zarzadca
cmentarza. Niemniej jednak w porozumieniu zapisano klauzule przyznajacg
Administratorowi wytacznosci na wykonywanie czynnosci kopania grobow.

Powyzsze dziatania Gminy wywotujg ten skutek, iz inni przedsiebiorcy, poza
pojedynczymi przypadkami, praktycznie nie wykonywali ustug pogrzebowych na tym
cmentarzu. Zmiane mozna zaobserwowacC dopiero w 2002r., gdzie [tajemnica
przedsiebiorstwa] pochdéwkéw zostato wykonanych przez innych przedsiebiorcow.
Niemniej jednak zaden z nich nie dokonat wykopu grobu, gdyz czynnos¢ ta jest
przywilejem Administratora.

A zatem konsekwentnie realizujac powyzszy zakaz kopania grobow Gmina ma
mozliwo$s¢ wptywania na stan konkurencji na rynku ustug pogrzebowych, a w
szczegolnosci na czesci tych ustug, ktére wykonywane sg na cmentarzu. Korzystajac
z tego wykorzystuje swojg wiadze wiasciciela dla ograniczenia i znieksztatcania
konkurencji na tym rynku. Wptywa tym samym na samodzielnos¢ przedsiebiorcow
prowadzacych dziatalnos¢ gospodarczg w zakresie ustug pogrzebowych i
uniemozliwia im swobodne $wiadczenie peini tych ustug na terenie cmentarza
komunalnego w Chojnowie. Wprowadzajac w zycie bariere prawng dla wykonywania
ww. czynnosci przez innych niz Administrator przedsiebiorcow pogrzebowych,
stwarza zarzadcy cmentarza komunalnego dogodne warunki do budowy wiasnej
pozycji dominujgcej na rynku ustug pogrzebowych, w szczegdlnosci w tej czesci
rynku, ktéra dotyczy cmentarza komunalnego. Dzieje sie tak albowiem wprowadzony
zakaz spowodowat w konsekwencji, iz do 2001 r. prawie [tajemnica
przedsiebiorstwa] ustug pogrzebowych na cmentarzu komunalnym w Chojnowie
wykonywat jego zarzadca. Proporcja ta zostata zachwiana dopiero w roku 2002, w
ktérym ok. [tajemnica przedsiebiorstwa] pochéwkdédw wykonali inni niz zarzadca
przedsiebiorcy. Natomiast wpisanie w ,porozumieniu” klauzuli o wytgcznosci
umocnito pozycje Administratora, i tym samym Gmina ograniczyta funkcjonowanie
efektywnej konkurenciji na rynku ustug pogrzebowych.
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Jednoczesnie, jak wynika z materiatu dowodowego Zarzad Miasta Chojnowa
uchwalit ceny na wykonywane przez Administratora zaréwno ustugi cmentarne, co
jest nierozerwanie zwigzane z funkcjg jakg on w imieniu Gminy na cmentarzu
komunalnym wykonuje, jak rowniez na ustugi pogrzebowe, ktére podlegajg regutom
wolnej konkurencji. Zdaniem organu ochrony konkurencji i konsumentéw wtasciciel
cmentarza nie powinien w ogdle ingerowac w te sfere, w szczegolnosci, iz optaty za
ustugi kopania grobéw oraz wykonywania grobowcéw (pkt 10 i 13 cennika) stanowig
wytgczny dochod Administratora jako przedsiebiorcy pogrzebowego, a nie jako
zarzadcy cmentarza, a tym samym winny by¢ przez niego ksztattowane na podstawie
wiasnej kalkulacji cenowej i czynnika konkurencji. Zadanie wikasne Gminy sprowadza
sie bowiem tylko do zarzgdu cmentarzem komunalnym i tylko w tym zakresie moze
ona wykonywa¢ swoje akty witadcze. Natomiast ustugi pogrzebowe wykonywane
przez samodzielnych przedsiebiorcow pogrzebowych znajdujg sie juz poza jej
kognicjg i nie moze ona w nie ingerowac. Szczegolnie, iz wykonywane sg one przez
podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, ktérym, zgodnie z art. 5i 7 ustawy z
dnia 19 listopada 1999r. - Prawo dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. nr 101, poz. 1178
z pbézn. zm.), przystuguje petna suwerenno$¢ w podejmowaniu wtasnych decyzji.
Réwniez to przedsiebiorca ponosi odpowiedzialnos¢ za skutki swoich dziatan, zatem
powinien mie¢ petng swobode przy ich realizacji. Ponadto ustalenie przez Gmine
statej ceny za ustugi pogrzebowe swiadczone przez Administratora wptywa takze na
dziatalno$¢ innych zaktadéw pogrzebowych, ktére bez wzgledu na wlasne koszty
muszg uiszczac opfaty te ustugi w wysokosci przez nig ustalonej.

Reasumujgc, Gmina swojg dominujgcg pozycje na rynku ustug cmentarnych
zawdziecza istniejgcemu na nim monopolowi prawnemu. Wykorzystujgc te sytuacje
ma ona silny wptyw na rynek ustug pogrzebowych i wykorzystuje go do celow
przeciwdziatania uksztattowaniu sie warunkéw niezbednych do powstania badz
rozwoju konkurencji, poprzez uniemozliwienie innym uczestnikom tego rynku, oprocz
Administratora, wykonywania czynnosci kopania grobéw pod pochowki i grobowce.
Jednoczesnie, wychodzac poza przyznane jej przez ustawodawce kompetencje,
ustala wysokos¢ optat za ustugi pogrzebowe. W rezultacie pozwala na to, zeby
Administrator bedgc jedynym zarzadcg cmentarza miat petng i nieskrepowana
swobode wykonywania ustugi kopania grobow. Tym samym ustawia go na
uprzywilejowanej pozycji w stosunku do innych uczestnikow rynku, gdyz w praktyce
tylko on, badz przedsiebiorca ktéremu zezwoli, moze wykonywa¢ ww. ustugi
pogrzebowe, a w dodatku ustugi te muszg by¢ optacone wedtug stawek ustalonych
przez Gmine. Taka sytuacja powoduje, ze konkurencja na rynku ustug pogrzebowych
jest nieefektywna. Nie jest ona wolna i prowadzona na rownych prawach. Zachwiany
zostat takze mechanizm konkurencji cenowej w czesci dotyczacej cen za ustugi
pogrzebowe w zakresie kopania dotow pod groby ziemne i grobowce, wykonywane
na terenie cmentarza komunalnego w Chojnowie.

W tym stanie rzeczy Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw stanat
na stanowisku, iz Gmina naduzywajgc witadzy rynkowej, jakg daje jej silna pozycja
dominujgca na rynku ustug cmentarnych, wptywa na funkcjonowanie i ksztattowanie
zasad dziatania przedsiebiorcéw pogrzebowych na drugim z rynkow, rynku ustug
pogrzebowych. Poprzez zapewnienie Administratorowi wytgcznosci na wykonywanie
czynnosci_kopania grobow oraz ustalenie wysokos$ci optat za ustugi pogrzebowe,
wymusza uczestnictwo innych przedsiebiorcéw w obrocie gospodarczym na
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zasadach mniej korzystnych, niz by to miato miejsce w warunkach nie
reglamentowanej konkurencji. Tym samym Gmina pozwolita Administratorowi
cmentarza komunalnego, Henrykowi Zurkowi, wtascicielowi Przedsigbiorstwa
Handlowo Ustugowo Produkcyjnego w Chojnowie, osiggngé w sposob sprzeczny z
ustawg o ochronie konkurencji i konsumentow przewage konkurencyjng w stosunku
do innych uczestnikdw rynku w taki sposoéb, ktéry pozwala Gminie reglamentowac
udziat innych przedsiebiorcéw pogrzebowych w tym rynku na warunkach przez nig
okreslonych.

Usprawiedliwieniem dla takiego zachowania nie moze by¢ fakt, iz cmentarz
komunalny jest cmentarzem starym, poniemieckim, na ktérym kopane sg groby w
miejscach, gdzie wczesniej pochowani zostali inni zmarli. Niewatpliwie wymaga to
zapewnienia szczegolnej starannosci przy wykonywaniu tych czynnosci. Ale kwestie
te mozna uregulowac¢ na drodze odpowiednich zapiséw regulaminu cmentarza, czy
tez umowy zawieranej pomiedzy jego zarzadcg a przedsiebiorcg pogrzebowym, a
takze jasnego i Scistego okreslenia zasad wykonywania tych czynnosci oraz kar
administracyjnych za niewtasciwe ich wykonanie.

W swietle powyzszego w opinii Prezesa Urzedu zostato udowodnione istnienie
drugiej przestanki art. 8 ust. 1 i 2 pkt 5 ustawy o ochronie konkurencji i
konsumentéow tj. naduzywanie przez Gmine pozycji dominujgcej poprzez
przeciwdziatanie uksztattowaniu sie warunkéw niezbednych do powstania badz
rozwoju konkurenciji.

Wobec tacznego spetnienia wszystkich wymaganych przestanek dla wystgpienia
zarzucanej uczestnikowi postepowania praktyki ograniczajgcej konkurencje, Prezes
Urzedu stwierdza, iz dziatania Administratora naruszyty art. z art. 8 ust.1 i ust. 2 pkt 5
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow, a zatem nalezato orzec jak w
sentencji.

Od niniejszej decyzji przystuguje stronom odwotanie do Sadu Okregowego w
Warszawie - sgdu ochrony konkurencji i konsumentéw za posrednictwem Urzedu w
terminie dwoch tygodni od doreczenia decyzji.

Otrzymuja:

Zarzad Gminy Chojnéw
Urzad Miejski

pl. Zamkowy 1

59-225 Chojnow

UOKIiK Warszawa
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