Prezes Urzedu Ochrony o
Konkurencji i Konsumentow o
Delegatura UOKiK w Gdansku

Urzqd Ochrony Konkurencii i Konsumentéw

RGD.411-4/14 AW
Gdansk, 24.12.2014
DECYZJA nr RGD. 29/2014

I.  Na podstawie art. 33 ust. 6 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji
i konsumentow (Dz. U. Nr 50, poz. 331 ze zm.) i § 2 pkt 3 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 1 lipca 2009 r. w sprawie wtasciwosci miejscowej i rzeczowej delega-
tur Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow (Dz. U. Nr 107, poz. 887) oraz stosow-
nie do art. 12 ust. 11 ust. 2 tej ustawy

- w imieniu Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow

wobec uprawdopodobnienia w toku postepowania antymonopolowego, stosowania
przez Gmine Petczyce - Zaktad Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w Petczycach
praktyki ograniczajacej konkurencje polegajacej na naduzywaniu pozycji dominujacej
na lokalnych rynkach ustug cmentarnych na terenie cmentarzy w Petczycach
i Chrapowie administrowanych przez ww. przedsiebiorce poprzez ograniczanie innym
przedsiebiorcom dostepu do swiadczenia ustug pogrzebowych na ww. cmentarzach, co
moze stanowic naruszenie, o ktorym mowa w art. 9 ust. 1 ustawy o ochronie konku-
rencji i konsumentow

i przyjeciu zobowiazania ww. przedsigbiorcy do wyeliminowania zarzuconej praktyki
poprzez wykreslenie z ,,Regulaminu dla zaktadow pogrzebowych wykonujacych ustugi
pogrzebowe na terenie cmentarza w Petczycach i Chrapowie” postanowienia pkt 9
o tresci: ,,Na cmentarzu komunalnym w Petczycach i Chrapowie jedyna instytucja
uprawniona do wykopania grobu jest administrator cmentarza”, naktada sie na Gmine
Petczyce - Zaktad Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w Petczycach obowiazek
wykonania ww. zobowiazania w terminie 14 dni od daty uprawomocnienia sie decyzji.

Il. Na podstawie art. 12 ust. 3 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji
i konsumentéw (Dz. U. Nr 50, poz. 331 ze zm.) oraz stosownie do art. 33 ust. 6 tej
ustawy

- w imieniu Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow

naktada sie na Gmine Petczyce - Zaktad Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej
w Petczycach obowiazek przedtozenia:

1) w terminie 30 dni od daty uprawomocnienia sie decyzji informacji
i dokumentow potwierdzajacych wykonanie zobowiazania,

2) w terminie do 31 lipca 2015 r. zestawienia iloSci pochowkow z wyszczegolnie-

niem ilosci ustug kopania grobow wykonanych przez zaktad administratora
i pozostate zaktady pogrzebowe na cmentarzach w Petczycach i Chrapowie.

Uzasadnienie

[1] W 2013 r. Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow (zwany dalej: ,,Preze-
sem Urzedu”) przeprowadzit postepowanie wyjasniajace o sygn.: RGD. 400-18/13 AW
majace na celu ustalenie, czy dziatania Zaktadu Gospodarki Komunalnej i Mieszka-
niowej w Petczycach - administratora cmentarza w Petczycach (zwanego dalej:
»LGKiM”) - w zakresie zakazu kopania grobdéw na terenie cmentarza komunalnego
w Petczycach przez przedsiebiorstwa pogrzebowe, naruszaja przepisy ustawy
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o ochronie konkurencji i konsumentow, uzasadniajace wszczecie postepowania anty-
monopolowego, w tym czy sprawa ma charakter antymonopolowy.

Wyniki przeprowadzonego postepowania daty podstawe do podejrzenia, ze dziatania
podejmowane przez ZGKiM w Petczycach polegajace na przyznaniu wtasnemu zakta-
dowi pogrzebowemu wytacznosci na Swiadczenie czesci ustug pogrzebowych, tj. ko-
pania grobow na terenie cmentarzy w Petczycach i Chrapowie moga stanowic prakty-
ke ograniczajaca konkurencje naruszajaca art. 9 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentow.

Biorac pod uwage dokonane ustalenia Prezes Urzedu, postanowieniem Nr 202 z dnia
27 czerwca 2014 r. [karty akt sprawy: 1-2] wszczat, z urzedu, postepowanie antymo-
nopolowe przeciwko Gminie Petczyce - Zaktadowi Gospodarki Komunalnej
i Mieszkaniowej w Petczycach (zwanej dalej: ,,Gmina Petczyce - ZGKiM”) w sprawie
stosowania praktyki ograniczajacej konkurencje, polegajacej na naduzywaniu pozycji
dominujacej na lokalnych rynkach ustug cmentarnych na terenie cmentarzy w Petczy-
cach i Chrapowie administrowanych przez ww. przedsiebiorce poprzez ograniczanie
innym przedsiebiorcom dostepu do swiadczenia ustug pogrzebowych na ww. cmenta-
rzach, co moze stanowi¢ naruszenie art. 9 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentow.

Prezes Urzedu, postanowieniem nr 297 z dnia 29 wrzesnia 2014 r. [k. 23], zaliczyt
w poczet dowodoéw w niniejszym postepowaniu:

[a] pisma petnomocnika przedsiebiorcy Anny Polaczuk z Choszczna z dnia 9 wrze-
$nia 2014 r. i 6 maja 2014 r. stanowiace materiat dowodowy w aktach
o sygn. RGD.412-16/13/14 [k. 24-26],

[b] materiaty i informacje uzyskane w toku postepowania wyjasniajacego o sygn.
RGD. 400-18/13 AW, tj. zawiadomienie petnomocnika przedsiebiorcy Anny Po-
laczuk z Choszczna z dnia 28 maja 2013 r. oraz odpowiedz ZGKiM w Petczycach
na zawiadomienie o wszczeciu postepowania wyjasniajacego z dnia 1 lipca
2013 r. [k. 27-30],

[c] materiat dowodowy z akt o sygn. RGD.440-19/14 AW, tj. wyjasnienia ZGKiM
z dnia 18 kwietnia 2014 r., faktury z lat 2013-2014, wezwanie Prezesa Urzedu
z dnia 7 kwietnia 2014 r. [k. 31- 72].

W trakcie postepowania antymonopolowego Prezes Urzedu ustalit, co nastepuje:
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Rada Miejska w Petczycach w dniu 9 lutego 2006 r. podjeta Uchwate Nr XXXV/188/06
w sprawie przyjecia Statutu Zaktadu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w Pet-
czycach. Zgodnie ze statutem, ZGKiM jest jednostka organizacyjna Gminy Petczyce,
prowadzong w formie zaktadu budzetowego nieposiadajacego osobowosci prawnej;
realizuje on zadania okreslone w akcie o jego utworzeniu, obejmujace m.in.: gospo-
darke na cmentarzach komunalnych oraz swiadczenie ustug pogrzebowych [k. 10].

ZGKiM w Petczycach jest administratorem cmentarzy na terenie Gminy Petczyce.
Zgodnie z o$wiadczeniem Kierownika ZGKiM z dnia 1 lipca 2013 r., ZGKiM
od 1946 r. administruje cmentarzem w Petczycach, od 1977 r. cmentarzem
w Chrapowie, a na podstawie Zarzadzenia Nr 65/2012 Burmistrza Petczyc z dnia
18 grudnia 2012 r. cmentarzami Bolewice, Przekolno, Jarostawsko, Jagow, Lubiana,
Krzynki (od 01.01.2013 r.). Wszystkie nekropolie sa cmentarzami komunalnymi
[k. 14-15, 29, 31,].

W dniu 31 grudnia 2005 r. Kierownik ZGKiM w Petczycach wydat Zarzadzenie Nr 02/05
w sprawie regulaminu dla zaktadéw pogrzebowych, ktore obowiazuje od dnia 1
stycznia 2006 r. Zgodnie z postanowieniami tego regulaminu - pkt 9: ,,Na cmentarzu
komunalnym w Petczycach i Chrapowie jedyna instytucja uprawniona do wykopania
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grobu jest administrator cmentarza”, pkt 10: ,,Zaktady pogrzebowe moga uzyskac
zgode na zakopanie grobu” [k. 5-6].

Zarzadzeniem Nr 63/2012 Burmistrza Petczyc z dnia 11 grudnia 2012 r. zostat wpro-
wadzony regulamin porzadkowy cmentarzy komunalnych na terenie Miasta i Gminy
Petczyce [k. 11-13].

Cennik optat za korzystanie z cmentarzy komunalnych w Petczycach wprowadzany
jest na podstawie zarzadzen Kierownika ZGKiM - ostatnie zarzadzenie Nr 01/2013
w sprawie zmiany cen za ustugi pogrzebowe weszto w zycie z dniem 10 stycznia
2013 r. [k. 7-8]. Zgodnie z ww. cennikiem optaty za wykopanie grobu ziemnego wy-
nosza odpowiednio, jak w ponizszym zestawieniu:

Lp. | Wykopanie grobu ziemnego Optata
1 osoby dorostej 230 zt
2 dziecka do lat 6 lub urny 100 zt
3 w kwaterach rodzinnych i miejscach rezerwowanych 300 zt
4 przy ponownym wykorzystaniu miejsca po 20 latach z wybieraniem | 400 zt
szczatkow
5 przy wystapieniu zamarznigcia gruntu - chowanie na rezerwacji 100 zt
Za pogtebienie grobu 150 zt
[10] Na terenie Gminy Petczyce ustugi pogrzebowe Swiadczone sa przez:
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ZGKiM w Petczycach,

PGK Sp. z o0.0. - Barlinek ul. Gorzowska 77,

MPGK Sp. z 0.0. - Choszczno ul. Wolnosci 26,

Zaktad Pogrzebowy JAR - Barlinek ul. Gorzowska 11,
Zaktad Pogrzebowy WRZOS - Barlinek ul. Gorzowska 2.

Ilosci pochéwkdw i ustug kopania grobow wykonanych na cmentarzach w Petczycach
i Chrapowie w latach 2012-2013 i w | potroczu 2014 r. przedstawiaja ponizsze zesta-
wienia:

Cmentarz Petczyce

Rok Ilos¢ pochowkow | Podmiot swiadczacy ustugi kopania grobow
2012 40 ZGKiM
2013 42 ZGKiM
2014 17 ZGKiM

Cmentarz Chrapowo

Rok Ilos¢ pochowkow | Podmiot swiadczacy ustugi kopania grobow
2012 5 JAR Barlinek (3), PGK Barlinek (1), Wrzos (1)
2013 2 JAR Barlinek

2014 2 JAR Barlinek
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Przedsiebiorca w pismie z dnia 16 lipca 2014 r. [k. 4], stanowigcym odpowiedz na
zawiadomienie o wszczeciu postepowania antymonopolowego [k. 2-3], uznat za za-
sadne zastrzezenia Prezesa Urzedu przedstawione w zawiadomieniu i zobowiazat sie
do ,,wyeliminowania narzuconej praktyki poprzez wykreslenie z regulaminu dla za-
ktadow pogrzebowych tresci pkt. 9 w terminie 14 dni od dnia wydania decyzji przez
Prezesa Urzedu [...]".

Majac na uwadze zebrany w sprawie materiat dowodowy Prezes Urzedu zwazyt,
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co nastepuje:

Zgodnie z przepisem art. 1 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw
ochrona intereséw przedsiebiorcéw i konsumentow podejmowana jest w interesie
publicznym. Tak wiec ocena, czy sprawa bedaca przedmiotem postepowania przed
Prezesem Urzedu ma charakter antymonopolowy i czy mozna przy jej rozpatrywaniu
wykorzysta¢ procedury i instrumenty przewidziane w ww. ustawie, uzalezniona jest
od wykazania, ze w okolicznosciach stanu faktycznego sprawy doszto do naruszenia
interesu publicznoprawnego.

Interes publiczny w postepowaniu administracyjnym, a w tym trybie toczy sie
postepowanie antymonopolowe przed Prezesem Urzedu, nie jest ani pojeciem
jednolitym ani statym. Jako taki nie zostat tez zdefiniowany w ustawie o ochronie
konkurencji i konsumentéw, ani jednoznacznie okreslony w orzecznictwie, jakkolwiek
wielokrotnie byt przedmiotem interpretacji Sadu Okregowego - Sadu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow (uprzednio Sadu Antymonopolowego), Sadu Apelacyjnego
i Sadu Najwyzszego." Sad Najwyzszy, w wyroku z dnia 5 czerwca 2008 r., odnoszac sie
do kwestii naruszenia interesu publicznoprawnego i dokonujac szerokiej analizy
orzecznictwa w tym zakresie, podzielit w petni dotychczasowa linie orzecznicza
uznajaca, iz naruszenie interesu publicznego ma miejsce nie tylko w sytuacji, kiedy
skutkami dziatan sprzecznych z przepisami ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentow zostat dotkniety szerszy krag uczestnikow rynku, ale i wowczas, gdy
dziatania te wywotywaty na rynku inne niekorzystne zjawiska.>

Tak wiec, w odniesieniu do konkurencji, przywotana ustawa chroni interes publiczny
polegajacy na zapewnieniu wtasciwych warunkéw funkcjonowania rynku
gospodarczego®, za$ wszelkie formy dziatan przedsiebiorcy, ktére sa w stanie
ograniczy¢ wolnos¢ uczestnikow rynku i sztucznie zmieni¢ stosunki rynkowe,
prowadza do zakazanego znieksztatcenia konkurencji, a przez to godza w interes
publiczny. Dla uznania, ze w sprawie doszto do naruszenia interesu publicznego
wystarczajacym jest fakt dowolnego naduzycia sity rynkowej w relacjach ze
stabszymi uczestnikami rynku.

Warunkiem koniecznym w niniejszej sprawie do stwierdzenia naruszenia przez Gmine
Petczyce - ZGKiM przepisow ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow jest wyka-
zanie, iz dziataniami tego przedsiebiorcy mogt zosta¢ dotkniety szerszy krag uczest-
nikow rynku, tj. w tym przypadku przedsiebiorcow prowadzacych dziatalnos¢ na ryn-
ku ustug pogrzebowych, a posrednio konsumentow-klientow korzystajacych z ustug
tych przedsiebiorcow.

W ocenie Prezesa Urzedu, w okolicznosciach faktycznych niniejszej sprawy, zacho-
wania rynkowe ZGKiM administrujacego cmentarzami w Petczycach i Chrapowie, mo-

' por. wyroki: Sadu Antymonopolowego z dnia 24 stycznia 1991 r. sygn. akt XV Amr 8/90, Wokanda 1992 Nr 2
s. 39; Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, z dnia 4 lipca 2000 r. sygn. akt XVII Ama 100/00, z dnia 5
grudnia 2001 r. sygn. akt XVII Ama 8/01; wyroki Sadu Najwyzszego, z dnia 29 maja 2001 r., | CKN 1217/98 OSNC
Nr 1 poz. 13, z dnia 28 stycznia 2002 r. | CKN 112/99, OSNC 2002 nr 11, poz. 144, z dnia 24 lipca 2003 r. | CKN
496/01, niepublikowany z dnia 26 lutego 2004 r. sygn. akt 11l SK 2/04;

2 wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 czerwca 2008 r. sygn. akt Ill SK 40/07/0SNC 2002 nr 1, poz. 13;

3 wyrok Sadu Antymonopolowego z dnia 23 pazdziernika 2002 r., sygn. akt XVIl Ama 133/01;
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gty wywiera¢ negatywne skutki na lokalnym rynku ustug pogrzebowych, wykonywa-
nych na terenie tych cmentarzy, poprzez ograniczenie mozliwosci $wiadczenia ustug
kompleksowych zarowno przez tych juz dziatajacych, jak i potencjalnych przedsie-
biorcow - konkurentow zaktadu budzetowego Gminy Petczyce. Przyznanie ZGKiM wy-
tacznosci na wykonywanie ustug kopania grobéw uniemozliwiato bowiem innym
przedsiebiorcom dziatajacym na rynku ustug pogrzebowych, lub tym ktorzy byliby za-
interesowani wykonywaniem tego rodzaju dziatalnosci, swiadczenia tych ustug na
cmentarzach komunalnych. Ostatecznie, skutki dziatan administratora cmentarzy
mogli odczu¢ rowniez klienci tych przedsiebiorcow, tj. osoby zlecajace wykonanie
ustugi pogrzebowej. Tym samym skutkami dziatan Gminy Petczyce - ZGKiM mogt by¢
dotkniety blizej niezidentyfikowany krag zarowno konkurentéw jak i konsumentow.
W takich okolicznosciach interwencja Prezesa Urzedu stata sie uzasadniona.

Postepowanie antymonopolowe toczy sie z udziatem podmiotow majacych przymiot
strony. Zgodnie z art. 88 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow, strong
postepowania jest kazdy, wobec kogo zostato wszczete postepowanie w sprawie
praktyk ograniczajacych konkurencje.

Zgodnie z art. 4 pkt 1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw, jezeli
w ustawie jest mowa o przedsiebiorcy, to rozumie sie przez to przedsiebiorce w ro-
zumieniu przepiséw o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Z kolei art. 4 ust. 1 usta-
wy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst jednolity:
Dz. U. z 2013 r., poz. 672 ze zm.) stanowi, ze przedsiebiorca moze by¢ osoba fizycz-
na, osoba prawna i jednostka organizacyjna nie bedaca osoba prawna, ktorej odreb-
na ustawa przyznaje osobowos¢ prawna, wykonujaca we wtasnym imieniu dziatalnos¢
gospodarcza.

Ponadto przepis art. 4 pkt 1 lit. a ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw roz-
szerza definicje przedsiebiorcy stanowiac, ze za przedsiebiorce uznaje sie takze oso-
be fizyczna, osobe prawna, a takze jednostke organizacyjna niemajaca osobowosci
prawnej, ktorej ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna, organizujaca lub s$wiadczaca
ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej, ktore nie sg dziatalnoscig gospodarcza
w rozumieniu przepisow o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. W kontekscie powo-
tanej regulacji art. 4 pkt 1 lit. a, jednostka samorzadu terytorialnego, jaka w oko-
licznosciach przedmiotowej sprawy jest Gmina, posiada przymiot przedsiebiorcy
w rozumieniu ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow, jezeli organizuje lub
swiadczy ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej.

Do watpliwosci dotyczacych kwestii, kiedy wystepuje ona w roli wtadzy publicznej,
a kiedy w roli przedsiebiorcy, odniost sie Sad Najwyzszy m.in. w wyroku z dnia 20 li-
stopada 2008 r. (sygn. akt Ill SK 12/08), rozstrzygajac, ze ,,przedmiotem oceny Pre-
zesa UOKiK oraz SOKiK nie jest legalnos¢ podjetych przez jednostke samorzadu tery-
torialnego decyzji lub wydawanych aktow prawa miejscowego z zakresu organizowa-
nia ustug uzytecznosci publicznej, lecz ocena tego, w jaki sposob wptywaja one na
konkurencje na rynku, ktorego zasad funkcjonowania dotycza”. | dalej ,jako przed-
siebiorca, jednostka samorzadu terytorialnego ma obowiazek uwzgledni¢c w swojej
dziatalnosci zakazy wynikajace z ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéow na-
wet wtedy, gdy wydaje akty prawa miejscowego lub decyzje administracyjne, zwia-
zane z organizowaniem ustug uzytecznosci publicznej”.

Na podstawie art. 2 ust. 2 ustawy dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jednolity: Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.) [zwanej dalej: u.s.g.] w zwiazku z art.
38 kc i art. 7 ust. 1 u.s.g. gmina posiada osobowos¢ prawng i dziata przez swoje or-
gany, a do zadan wtasnych gminy nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty.
Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 13 tej ustawy, zadania wtasne obejmuja m.in. sprawy
cmentarzy gminnych. Dziatalnos¢ ta Gmina Petczyce prowadzi za posrednictwem Za-
ktadu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w Petczycach.
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Gmina - jako osoba prawna - posiada status przedsiebiorcy w rozumieniu ustawy o
ochronie konkurencji i konsumentow, gdyz organizuje i S$wiadczy ustugi o charakterze
uzytecznosci publicznej, w tym w zakresie gospodarki cmentarzami gminnymi. ZGKiM
jest pozbawiona osobowosci prawnej jednostka organizacyjng Gminy Petczyce i re-
prezentujaca ja w relacjach z odbiorcami ustug cmentarnych, zatem wszelkie dziata-
nie ZGKiM podejmowane w ww. zakresie jest na gruncie rozwazan niniejszej decyzji
réwnoznaczne z dziataniem ww. Gminy.

Praktyki ograniczajace konkurencje ujawniaja sie na rynku wtasciwym, ktory wyzna-
cza ptaszczyzne wspotzawodnictwa, tj. granice konkurowania przedsiebiorcow w za-
kresie danego towaru/ustugi na okreslonym terytorium geograficznym.* Ustawa
o ochronie konkurencji i konsumentow w art. 4 ust. 9 definiuje rynek wtasciwy jako
,»(...) rynek towarow, ktore ze wzgledu na swe przeznaczenie, cene oraz wtasciwosci,
w tym jakos¢, sa uznawane przez ich nabywcow za substytuty oraz sa oferowane na
obszarze, na ktorym ze wzgledu na ich rodzaj i wtasciwosci, istnienie barier dostepu
do rynku, preferencje konsumentow, znaczace roznice cen i koszty transportu, panu-
ja zblizone warunki konkurencji”. W praktyce podstawowe znaczenie, z punktu wi-
dzenia konkurencji i interesow uczestnikow rynku, ma okreslenie jego przedmioto-
wego (towar, ustuga) i przestrzennego (geograficznego) wymiaru.’

Zgodnie z utrwalonym w orzecznictwie antymonopolowym pogladem®, przedsiebiorcy
Swiadczacy ustugi cmentarne i pogrzebowe $wiadcza swoje ustugi na dwoch powiaza-
nych ze soba funkcjonalnie rynkach produktowych:

= rynku ustug cmentarnych, zwigzanych z utrzymaniem i zarzadzaniem cmenta-
rzem,

= rynku ustug pogrzebowych zwigzanych z grzebaniem zmartych.

Ustugi cmentarne swiadczone sa w celu umozliwienia spotecznosci lokalnej korzysta-
nia z cmentarza i jego urzadzen w zwiazku z pochowkiem zmartych. Zgodnie z art. 7
ust. 1 pkt 13 ustawy o samorzadzie gminnym, zadaniem gminy jest zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb wspolnoty w zakresie cmentarzy gminnych. Utrzymanie cmentarzy
komunalnych i zarzadzanie nimi nalezy zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycz-
nia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (tekst jednolity: Dz. U. z 2011 r.
Nr 118, poz. 687) do wtasciwych wojtoéw (burmistrzow, prezydentéw miast), na kto-
rych terenie cmentarz jest potozony.

Ustugi cmentarne przedmiotowo zwigzane sa z utrzymaniem i zarzadzaniem cmenta-
rzami. Obejmuja takie dziatania, jak np.: utrzymanie i wyposazenie cmentarza
w urzadzenia cmentarne, utrzymanie cmentarza jako terenu zielonego, zapewnienie
na nim tadu i porzadku, nadzér nad korzystaniem z cmentarza, w tym nad zaktada-
niem grobow, pochowkiem i ekshumacija.

Gmina Petczyce wykonujac zadanie wtasne wynikajace z art. 7 ust. 1 pkt 13 ustawy
0 samorzadzie gminnym oraz z art. 2 ust. 1 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmar-
tych, jest wtascicielem i administratorem m.in. cmentarzy komunalnych w Petczycach
i Chrapowie. Celem funkcjonowania tych cmentarzy jest zaspokajanie zbiorowych po-
trzeb catej wspdlnoty w zakresie chowania zmartych. Na terenie ww. cmentarzy Gmi-
na $wiadczy ustugi cmentarne w powyzej opisanym zakresie, za posrednictwem za-
ktadu budzetowego, tj. ZGKiM.

Wyznaczajac i definiujac rynek wtasciwy w sprawie, oprocz przedmiotu rynku nie-
zbednym jest uwzglednienie jego aspektu geograficznego, ktory w wypadku ustug
cmentarnych okreslony jest terenem danego cmentarza. Za tak waska delimitacja

4 por. wyrok Sadu Antymonopolowego z dnia 18 grudnia 2002 r. sygn. akt XVIl Ama 19/01 oraz wyrok Sadu Ape-
lacyjnego w Warszawie VI Wydziat Cywilny z dnia 28 grudnia 2005 r. sygn. akt ACa 678/05;

> por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie VI Wydziat Cywilny z dnia 22 czerwca 2006 r. sygn. akt VIA Ca

1504/05;

6 por. wyrok SOKiK z dnia 28 wrzes$nia 2000 r. sygn. akt XVIl Ama 76/99 i z dnia 28 stycznia 2002 r. sygn. akt
XVII Ama 28/01;
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rynku wtasciwego w ujeciu geograficznym do terenu danego cmentarza przemawia ni-
ska substytutywnos¢ cmentarzy, ktéra wynika z nastepujacych przyczyn: wskazanie
przez konsumenta-zleceniodawce miejsca wykonania ustugi, tj. cmentarza, na ktorym
ma zostac¢ dokonany pochowek, w niewielkim stopniu uzaleznione jest od elementéw
konkurencji pomiedzy administratorami poszczegdlnych cmentarzy. Wybor cmenta-
rza, jako miejsca pochowku osoby bliskiej, jest bowiem w istotny sposdb determino-
wany szczegolnymi wzgledami takimi jak: wola osoby zmartej, wyznaniowy charakter
cmentarza, istnienie grobdw bliskich osob itd. Powyzsze prowadzi do wniosku, iz na-
wet w sytuacji istnienia w danej gminie dwoch, lub wiecej, cmentarzy, sa one w nie-
wielkim stopniu uznawane przez zlecajacych pochowek za w petni zamienne, spetnia-
jace te same kryteria decydujace o wyborze miejsca ztozenia zwtok. Uzasadnia to
twierdzenie, iz za rynek wtasciwy w ujeciu geograficznym nalezy zatem uznac teren
danego cmentarza. Powyzsze stanowisko zgodne jest z orzecznictwem Sadu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow w tym zakresie (wyrok z dnia 21 stycznia 1998r. sygn. akt
XVII Ama 51/97; 14 lipca 1999 r. sygn. akt XVII Ama 28/99).

Majac na uwadze wyzej poczynione rozwazania przyjac¢ nalezato, ze za rynek wtasci-
wy W tej sprawie nalezy uznac rynek swiadczenia ustug administrowania cmentarzami
komunalnymi w Petczycach i Chrapowie, nalezacymi do Gminy Petczyce.

Ustugi pogrzebowe zwiazane sa z chowaniem zmartych; do ustug tego typu naleza:
przygotowanie zwtok, miejsca na cmentarzu/spoczynku ciata, wykonywanie (kopanie
i zasypywanie) grobu, transport i pochowek z asysta pogrzebowa, uformowanie grobu,
ekshumacja zwtok i szczatkéw ludzkich, spopielenie oraz murowanie komér gazo-
wych. Rynek ustug pogrzebowych jest z reguty rynkiem otwartym na konkurencje. Ma
on charakter lokalny, poniewaz przedsiebiorcy swiadczacy ustugi pogrzebowe najcze-
écie; prowadza swoja dziatalnos¢ w granicach danej miejscowosci i okolic (np. gmi-
ny).

W analizowanej sprawie rynek ustug pogrzebowych $wiadczonych na indywidualne
zlecenie klientéw terytorialnie, przynajmniej co do zasady, okreslony jest granicami
Gminy Petczyce, na ktérym podaz ustug reprezentuja: PGK Sp. z o.0. w Barlinku,
MPGK Sp. z 0.0. w Choszcznie, Zaktad Pogrzebowy JAR w Barlinku, Zaktad Pogrzebo-
wy WRZOS w Barlinku. Sa oni konkurentami w rozumieniu art. 4 pkt 11 ustawy o
ochronie konkurencji i konsumentéw. Zaktad budzetowy Gminy Petczyce ZGKiM
swiadczy na tym rynku wytacznie ustugi kopania grobdw.

[19] Zgodnie z art. 4 pkt 10 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow przez pozycje

dominujaca rozumie sie pozycje przedsiebiorcy, ktora umozliwia mu zapobieganie
skutecznej konkurencji na rynku wtasciwym poprzez stworzenie mu mozliwosci dzia-
tania w znacznym zakresie niezaleznie od konkurentéw, kontrahentéw oraz konsu-
mentow; domniemywa sie, ze przedsiebiorca ma pozycje dominujaca, jezeli jego
udziat w rynku wtasciwym przekracza 40 %.
W okolicznosciach niniejszej sprawy o pozycji rynkowej przedsiebiorcy przesadza
fakt, ze na rynku ustug administrowania cmentarzami komunalnymi Gmina Petczyce
nie spotyka sie z konkurencja ze strony innych przedsiebiorcéw. Dysponujac wykaza-
na sita rynkowa na rynku ustug cmentarnych Gmina Petczyce - ZGKiM ma realne moz-
liwosci narzucania ustalanych przez siebie w regulaminie warunkow swiadczenia
ustug pogrzebowych kontrahentom, ktorzy z gory aprobuja proponowane warunki nie
majac mozliwosci negocjowania poszczegolnych postanowien regulaminu. Dlatego tez
nalezy uznac, iz na powyzej okreslonym rynku wtasciwym Gmina posiada, w rozumie-
niu art. 4 pkt 10 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow, pozycje dominujaca.

7 Poradnik ,,Swiadczenie ustug cmentarnych i pogrzebowych - Obowiazki zarzadcy cmentarza w $wietle ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentow, http://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=11325, Warszawa
pazdziernika 2014 r.;
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[20] Przedsiebiorcy postawiony zostat zarzut stosowania praktyki ograniczajacej konku-
rencje polegajacej na naduzywaniu pozycji dominujacej na lokalnych rynkach ustug
cmentarnych na terenie cmentarzy w Petczycach i Chrapowie administrowanych
przez Gmine Petczyce - ZGKiM poprzez ograniczanie innym przedsiebiorcom dostepu
do swiadczenia ustug pogrzebowych na ww. cmentarzach. Przejawem naduzywania
pozycji rynkowej byto stosowanie w regulaminie, wydanym przez Kierownika ZGKiM
na podstawie Zarzadzenia Nr 02/05 postanowienia, zgodnie z ktorym jedyna instytu-
cja uprawniong do wykopania grobu na cmentarzach komunalnych w Petczycach
i Chrapowie jest administrator cmentarza, co moze stanowi¢ naruszenie, o ktérym
mowa w art. 9 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow.

[21] Gmina Petczyce - ZGKiM, odpowiadajac na zawiadomienie o wszczeciu postepowania
antymonopolowego, uznata w petni zasadno$¢ postawionych zarzutéw i zobowiazata
sie do dobrowolnego i mozliwie niezwtocznego usuniecia skutkdéw stosowanych prak-
tyk, wnoszac jednoczesnie o wydanie decyzji w trybie art. 12 ustawy o ochronie kon-
kurencji i konsumentow.

Zgodnie z art. 12 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw Prezes Urzedu
moze wydac decyzje zobowiazujaca, jezeli spetnione zostana nastepujace przestanki:

[@a] w toku postepowania antymonopolowego zostanie uprawdopodobnione - na
podstawie okolicznosci sprawy, informacji zawartych w zawiadomieniu lub be-
dacych podstawa do wszczecia postepowania z urzedu - ze w sprawie bedacej
przedmiotem rozstrzygniecia naruszony zostat zakaz, o ktorym mowa w art. 6
lub 9 tejze ustawy lub w art. 81 lub 82 Traktatu WE?,

[b] przedsiebiorca, ktéremu jest zarzucane naruszenie tego zakazu, zobowiaze sie
do podjecia lub zaniechania okreslonych dziatan zmierzajacych do zapobiezenia
tym naruszeniom.

Prezes Urzedu moze, w drodze decyzji, zobowiazac przedsiebiorce do wykonania tych
zobowiazan.

Stosownie do art. 12 ust. 2 ww. ustawy, w decyzji, o ktdérej mowa powyzej Prezes
Urzedu moze okresli¢ termin wykonania zobowiazan.

[22] Przepis art. 9 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw zakazuje naduzy-

wania pozycji dominujacej na rynku wtasciwym przez jednego lub kilku przedsiebior-
cow. Nalezy podkresli¢, ze samo posiadanie pozycji dominujacej nie jest zakazane,
zabronione jest jej bezprawne naduzywanie’.
Wobec wykazanego juz faktu zajmowania przez Gmine Petczyce - ZGKiM pozycji do-
minujacej na wtasciwym rynku ustug cmentarnych, zarzut stosowania praktyki okre-
Slonej w art. 9 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow -
w kontekscie wydania przez Prezesa Urzedu decyzji w trybie art. 12 ustawy o ochro-
nie konkurencji i konsumentow - wymaga uprawdopodobnienia, ze Gmina administru-
jac cmentarzami komunalnymi w Petczycach i Chrapowie mogta naduzywac pozycji
dominujacej na tym rynku poprzez oddziatywanie na interesy konkurentéw i konsu-
mentow w stopniu niemozliwym do zaistnienia w przypadku, gdyby podejmujacy je
przedsiebiorca dziatat na rynku w warunkach wolnej konkurencji.

[23] Z tresci art. 1 ust. 2 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow wynika, ze jej
rezimowi podlegaja nie tylko praktyki ograniczajace konkurencje, ktore wywotaty
badz aktualnie wywotuja skutki na terenie Polski, ale rowniez praktyki, ktore chocby
tylko hipotetycznie moga wywotywac takie skutki. '

8 Obecnie art. 101 i 102 TFUE

® wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 22 lutego 2008 r. sygn. akt VI ACa 985/07;

1% wyrok Sadu Okregowego w Warszawie - Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 7 lipca 2004 r. sygn.
akt XVII Ama 65/03;
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Specyfika swiadczenia ustug cmentarnych i pogrzebowych powoduje, iz te dwa rynki
produktowe sa ze soba strukturalnie powiazane. Posiadanie przez Gmine pozycji do-
minujacej na rynku swiadczenia ustug cmentarnych, oraz zwigzana z tym sita rynko-
wa tego przedsiebiorcy, umozliwia jej wptywanie na ksztatt konkurencji na rynku
ustug pogrzebowych. Ustugi pogrzebowe s$wiadczone sa m.in. na cmentarzach. Tym
samym przedsiebiorcy chcacy swiadczy¢ ustugi pogrzebowe na tych cmentarzach,
musza liczy¢ sie z okreslonymi dziataniami przedsiebiorcy swiadczacego na nich ustu-
gi cmentarne. Funkcjonowanie Gminy na obu tych rynkach produktowych powoduje,
iz dysponuje ona wieksza sita rynkowa w kontaktach z przedsiebiorcami swiadczacymi
ustugi pogrzebowe. Sytuacja ta umozliwia wypaczenie zasad konkurencji na tych ryn-
kach i powoduje, ze przedsiebiorcy swiadczacy ustugi pogrzebowe zmuszeni s do ak-
ceptowania warunkow wyznaczonych im przez przedsiebiorce swiadczacego ustugi
cmentarne tj. w tym przypadku Gmine. Dlatego tez zastosowanie przepisow ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentow ma uchroni¢ konkurentéw i konsumentow
przed nieuczciwymi praktykami tego przedsiebiorcy, a z drugiej strony przywrdcic na
rynku reguty zdrowej konkurencji.

Jak wykazano powyzej do rynku ustug pogrzebowych naleza m.in. ustugi kopania gro-
bow. Tym samym wykonywanie tych ustug powinno obywac sie z zachowaniem wa-
runkow konkurencji.

W sprawie bedacej przedmiotem niniejszego postepowania, co ustalono na podstawie
zebranego w sprawie materiatu dowodowego, Gmina Petczyce - ZGKiM wydajac
w dniu 31 grudnia 2005 r. zarzadzenie Nr 02/05 w sprawie regulaminu dla zaktadéw
pogrzebowych przyznata sobie wytacznos¢ na $wiadczenie na terenie cmentarzy
w Petczycach i Chrapowie ustug kopania grobow, bedacych ustugami pogrzebowymi,
ktore powinny by¢ wykonywane na tych cmentarzach z zachowaniem warunkéw kon-
kurencji.

Jak wynika z praktyki orzeczniczej zaréwno Prezesa Urzedu, jak i Sadu Ochrony Kon-
kurencji i konsumentow Gmina nie moze utrudnia¢ dostepu do kopania i budowy gro-
boéw. Zarzadcy czy administratorowi cmentarza nie wolno takze narzucac tego, kto
zajmie sie pochowkiem zmartego. Obowigzuje bezwzgledny zakaz ograniczania
przedsiebiorcow w $wiadczeniu ustug zwiazanych z pochéwkiem i obstuga ceremonii
pogrzebowych, w szczegolnosci poprzez okreslanie przez zarzadcdw cmentarzy dys-
kryminacyjnych zasad korzystania z infrastruktury. Takie zachowanie narusza przepi-
sy ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw. Zastrzezenie wykonywania ustugi
kopania grobu tylko na rzecz administratora cmentarza (nawet jesli nie oferuje on
pozostatych ustug pogrzebowych) pozbawia osoby zlecajace wykonanie tego typu
ustugi mozliwosci wyboru przedsiebiorcy. To z kolei wiaze sie z brakiem szansy na
skorzystanie z atrakcyjniejszej oferty, a ponadto zdejmuje rowniez presje konkuren-
cyjna z administratora oraz moze prowadzi¢ do obnizenia jakosci $wiadczonych ustug
i niekontrolowanego wzrostu cen, znacznie wykraczajacych poza poziom rynkowy."

Wypaczenie zasad konkurencji na rynku ustug pogrzebowych w ww. zakresie, umoz-
liwita posiadana przez Gmine Petczyce - ZGKiM pozycja dominujaca na rynku ustug
cmentarnych. Z materiatu dowodowego wynika, ze ww. zarzadzenie wydane przez
Kierownika ZGKiM obowiazywato od dnia 1 stycznia 2006 r. Prezes Urzedu uprawdo-
podabniajac stosowanie przedmiotowej praktyki ograniczyt sie do danych
z ostatnich trzech lat.

Z informacji uzyskanych od administratora cmentarzy i konkurentéw wynika, ze na
cmentarzu w Petczycach w latach 2012-2013 i w | potroczu 2014 r. wszystkie ustugi
kopania grobow byty swiadczone przez ZGKiM. Jak oswiadczyt przedsiebiorca MPGK
w Choszcznie, ktory réwniez swiadczy ustugi pogrzebowe na lokalnych rynkach, ,,za-

1 poradnik ,,Swiadczenie ustug cmentarnych i pogrzebowych - Obowiazki zarzadcy cmentarza w $wietle ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentow, http://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=11325, Warszawa
pazdziernika 2014 r.;
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[24]

[25]

[26]

[27]

rzadca cmentarza w Petczycach, czyli Zaktad Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej
za przyczyne braku mozliwosci $wiadczenia ustugi kopania grobow przez innego
przedsiebiorce uznat, iz kopanie grobdw na zarzadzanym cmentarzu moze by¢ wyko-
nywane tylko przez pracownikow tamtejszego zaktadu” i na te okolicznosc przedsta-
wit przyktadowe kopie faktur potwierdzajace, ze ZGKiM w Petczycach pobierat od
niego optate za wykopanie grobu ziemnego [k. 84-92].

Co prawda, z poczynionych ustalen wynika, iz w analogicznym okresie na cmentarzu
w Chrapowie ZGKiM nie wykonat zadnej ustugi kopania grobow, swiadczyli je bowiem
przede wszystkim Zaktad Pogrzebowy JAR w Barlinku, a w 2012 r. takze PGK
Sp. z 0.0. w Barlinku i Zaktad Pogrzebowy Wrzos w Barlinku, tym niemniej postano-
wienie zawarte w pkt 9 regulaminu zastrzegajace, ze ,,jedyna instytucja uprawniong
do wykopania grobu na cmentarzach komunalnych w Petczycach i Chrapowie jest
administrator cmentarza” dawato administratorowi, w kazdym momencie, mozliwosc
skorzystania z tego uregulowania regulaminowego i - w konsekwencji - ograniczenia
konkurencji na rynku ustug pogrzebowych. Okolicznos¢, ze na cmentarzu w Chrapo-
wie administrator cmentarza w latach 2012-2014 nie wykonywat ustug kopania gro-
bow nie ma w sprawie istotnego znaczenia, bowiem zapis wynikajacy z regulaminu,
przyznajacy ZGKiM prawo do wytacznego swiadczenia ustug w tym zakresie, stanowit
potencjalnie zrodto i srodek mogacy by¢ wykorzystywany do znieksztatcenia regut
konkurencji na tym lokalnym rynku.

Majac powyzsze na uwadze, Prezes Urzedu uznat, iz uprawdopodobnione zostato,
ze dziatania Gminy Petczyce - ZGKiM mogty stanowic praktyke ograniczajaca konku-
rencje, polegajaca na naduzywaniu pozycji dominujacej na lokalnych rynkach ustug
cmentarnych na terenie cmentarzy w Petczycach i Chrapowie administrowanych
przez ww. przedsiebiorce poprzez ograniczanie innym przedsigbiorcom dostepu do
Swiadczenia czesci ustug pogrzebowych na ww. cmentarzach.

Zgodnie z art. 12 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow, warunkiem
wydania wskazanej w tym przepisie decyzji, jest - oprocz uprawdopodobnienia naru-
szenia zakazu, o jakim mowa w art. 9 tej ustawy - zobowiazanie sie przez przedsie-
biorce do podjecia lub zaniechania okreslonych dziatan zmierzajacych do zapobieze-
nia tym naruszeniom.

W ocenie Prezesa Urzedu w okolicznosciach rozpoznawanej sprawy warunek powyzszy
zostat spetniony.

W toku przeprowadzonego postepowania antymonopolowego Przedsiebiorca zobowia-
zat sie do dobrowolnego i niezwtocznego wyeliminowania zarzucanych mu praktyk
i skutkow ich stosowania poprzez wykreslenie z regulaminu dla zaktadow pogrzebo-
wych postanowienia pkt 9 o tresci: ,,Na cmentarzu komunalnym w Petczycach i Chra-
powie jedyna instytucja uprawniona do wykopania grobu jest administrator cmenta-
rza”.

W ocenie Prezesa Urzedu dziatania objete ztozonym przez Gmine Petczyce - ZGKiM
zobowiazaniem zmierzaja do zapobiezenia zarzucanemu jej naruszeniu art. 9 ust. 1
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw. Wykreslenie z regulaminu postano-
wienia gwarantujacego administratorowi wytacznos¢ na Swiadczenie ustug kopania
grobow na cmentarzu w Petczycach i Chrapowie doprowadza do wyeliminowania za-
rzucanej praktyki.

W zwiazku z powyzszym Prezes Urzedu postanowit skorzysta¢ z instrumentu przewi-
dzianego w art. 12 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw
i natozy¢ na Gmine Petczyce - ZGKiM obowiazek wykonania przyjetego przez przed-
siebiorce w toku postepowania zobowigzania uznajac, iz skoro przedsiebiorca prze-
jawit inicjatywe majaca na celu eliminacje dziatan powodujacych naruszenie prawa,
celowa i uzasadniona jest akceptacja jego propozycji. Zgodnie z art. 12 ust. 2 ww.
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ustawy natozono na Gmine Petczyce - ZGKiM obowiazek wykonania przyjetego zobo-
wigzania w terminie 14 dni od daty uprawomocnienia sie decyzji.

W zwiazku z tym orzeczono jak w punkcie | sentencji niniejszej decyzji.

[28] Stosownie do art. 12 ust. 3 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow, w decyzji,
o jakiej mowa w ust. 1, Prezes Urzedu naktada na przedsiebiorce obowiazek sktada-
nia w wyznaczonym terminie informacji o stopniu realizacji zobowigzan.

[29] Zgodnie z ww. przepisem Gmina Petczyce - ZGKiM zostata zobowigzana do ztozenia

[@a] w terminie 30 dni od daty uprawomocnienia sie decyzji informacji
i dokumentow potwierdzajacych wykonanie zobowiazania,

[b] w terminie do 31 lipca 2015 r. zestawienia ilosci pochowkow z wyszczegolnie-
niem ilosci ustug kopania grobow wykonanych przez zaktad administratora
i pozostate zaktady pogrzebowe na cmentarzach w Petczycach i Chrapowie.

W ocenie Prezesa UOKiK powyzsze informacje i dokumenty sa wystarczajace do oce-
ny, czy Gmina Petczyce - ZGKiM wykonata natozone niniejsza decyzja obowiazki.

W zwiazku z tym orzeczono jak w punkcie Il sentencji niniejszej decyzji.

POUCZENIE:

Stosownie do tresci art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow w zwiazku
z art. 479§ 2 k.p.c. - od niniejszej decyzji przystuguje odwotanie do Sadu Okregowego
w Warszawie - Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, w terminie dwutygodniowym od
dnia jej doreczenia, za posrednictwem Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentow - Delegatury Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w Gdansku.

Otrzymuje:
Gmina Petczyce

za posrednictwem

Zaktadu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej
ul. Jeziorna 17
73-260 Petczyce
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