Wyrok z dnia 3 marca 2010 r.
[l SK 37/09

Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw
(Dz.U. Nr 50, poz. 331 ze zm.) ma zastosowanie do zachowan przedsigbiorcéw
w takim zakresie, w jakim ustawodawca dopuscit funkcjonowanie mechanizmu
rynkowego, pozostawiajac uczestnikom rynku autonomie woli w zakresie
ksztattowania wtasnych zachowan rynkowych. W przypadku dziatalnosci pole-
gajacej na organizowaniu rynku, ustawe stosuje sie tylko do dziatan organiza-
tora rynku, w zakresie ktérych dysponuje on marginesem swobody. Ciezar
udowodnienia naruszenia przez przedsiebiorce regut konkurencji spoczywa na

Prezesie Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentoéw.

Przewodniczgcy SSN Andrzej Wrobel (sprawozdawca), Sedziowie SN:

Bogustaw Cudowski, Zbigniew Hajn.

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 3 marca
2010 r. sprawy z powddztwa Gminy K. przeciwko Prezesowi Urzedu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentow o uznanie praktyki za ograniczajgcg konkurencje i kare pie-
niezng, na skutek skargi kasacyjnej strony powodowej od wyroku Sgdu Apelacyjnego

w Warszawie z dnia 27 maja 2009 r. [...]

uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe Sgdowi Apelacyjnemu w
Warszawie do ponownego rozpoznania oraz orzeczenia o kosztach postepowania

kasacyjnego.

Uzasadnienie

Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow (Prezes Urzedu) decyzjg
z dnia 8 wrzesnia 2007 r. [...] wydang na podstawie art. 10 ustawy z dnia 16 lutego
2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. Nr 50, poz. 331 ze zm., dalej
jako ustawa) uznat za ograniczajgcg konkurencje i naruszajgcg zakaz, o ktorym

mowa w art. 9 ust.1 i 2 pkt 5 ustawy praktyke gminy K. (powddka) polegajgca na



naduzywaniu pozycji dominujgcej na rynku dziatalnosci organizacyjnej podejmowane;j
dla utrzymania porzadku i czystosci obejmujgcym teren tej gminy poprzez przeciw-
dziatanie uksztattowaniu sie warunkow niezbednych do powstania bgdz rozwoju
konkurencji polegajgce na narzucaniu przedsiebiorcom ubiegajgcym sie o uzyskanie
zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci w zakresie odbierania odpadow komunal-
nych od wiascicieli nieruchomosci na terenie gminy K. jako miejsca sktadowania
odpadéw wytgcznie sktadowisk w S.S. lub w T.U. i nakazat zaniechanie jej stosowa-
nia, zas na podstawie art. 106 ust. 1 pkt 1 ustawy natozyt na powodke kare pieniezng
w wysokosci 100.000 zt.

Decyzja ta zostata wydana w nastepujgcym stanie faktycznym i prawnym. W
latach 2004-2006 odpady komunalne pochodzgce z terenu K. byty sktadowane
przede wszystkim na sktadowisku w S.S. (odpowiednio okoto 60%, 61% i 64%
wszystkich odpadow). Powddka wskazata takze inne sktadowiska zlokalizowane na
terenie gmin potozonych w poblizu K., jak sktadowiska w D.G., S., W., C., B., P.K.

Zgodnie z art. 10 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. 0 zmianie ustawy o odpadach
oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 175, poz. 1462 ze zm.), w terminie
trzech miesiecy od dnia wejscia w zycie ustawy rada gminy winna byta uchwalic re-
gulamin utrzymania czystosci i porzgdku na terenie gminy (ust.1), a w terminie sze-
Sciu miesiecy prezydent miasta miat okresli¢ i podac¢ do publicznej wiadomosci wy-
magania, jakie powinien spetni¢ przedsiebiorca ubiegajgcy sie o uzyskanie zezwole-
nia na odbieranie odpaddéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci (ust. 2). Reali-
zujgc ten obowigzek Prezydent Miasta K. wydat w dniu 13 kwietnia 2006 r. zarzgdze-
nie [...]. W § 1 ust. 1 zarzgdzenia wskazano wymagania, jakie powinien spetni¢
przedsiebiorca ubiegajgcy sie o takie zezwolenie, w tym wymog udokumentowania
gotowosci przyjecia odpadéw komunalnych pochodzgcych z terenu K. przez przed-
siebiorce prowadzgcego dziatalno$¢ w zakresie odzysku lub unieszkodliwiania odpa-
déw wynikajgcych z wojewoddzkiego planu gospodarki odpadami oraz z Planu Go-
spodarki Odpadami dla Miasta K. Plan gospodarki odpadami dla wojewodztwa S.
opracowano w 2003 r. i przyjeto Uchwatg Sejmiku Wojewddztwa S. [...] z dnia 25
lipca 2003 r. Do sktadowisk o zasiegu ponadlokalnym nalezaty sktadowiska w M.-S.,
Z.,W., K, J.Z, S.S. (obstugujgce miedzy innymi rejon K.), T., P., T.G. i B. Pozostate
skltadowiska majg charakter lokalny. Plan Gospodarki Odpadami dla Miasta K. zostat
przyjety przez Rade Miasta Uchwatg [...] z dnia 25 lipca 2005 r. Wskazano w nim,

jako miejsce unieszkodliwiania odpadow dla miasta K. dwa sktadowiska regionalne -



w S.S.iw T.U., poniewaz spetniajg one wymogi art. 9 ust. 3 i 4 ustawy z dnia 27
kwietnia 2001 r. o odpadach (jednolity tekst: Dz.U. z 2007 r. Nr 39, poz. 251 ze zm.,
dalej jako ustawa o odpadach) oraz odpowiadajg zasadzie bliskosci okreslonej w art.
9 ust.1i 2 tej ustawy (potozone sg najblizej K.). Celem Gminy byto umozliwienie
przedsiebiorcom sktadowania odpadow na wiecej niz jednym sktadowisku, ktore
wskazane byto w Planie gospodarki odpadami dla wojewodztwa $.

Przedsiebiorcy posiadajgcy zezwolenia na odbieranie odpadéw komunalnych
na terenie K. zostali poinformowani pismem z dnia 21 kwietnia 2006 r., ze majg obo-
wigzek w terminie szesciu miesiecy od ogtoszenia zarzgdzenia [...] Prezydenta Mia-
sta K. z 13 kwietnia 2006 r. dostosowac swojg dziatalnos¢ do zmian wynikajgcych z
planu gminnego oraz wystgpi¢ z wnioskiem o zmiane posiadanego zezwolenia. We-
dtug stanu na dzien 31 grudnia 2006 r., na terenie Gminy K. 22 przedsiebiorcow
Swiadczyto ustugi w zakresie odbierania odpadow komunalnych od wtascicieli nieru-
chomosci. Wedtug stanu na dzien 13 marca 2007 r. 18 przedsigbiorcow wystgpito ze
stosownym wnioskiem, 11 z nich uzyskato nowe zezwolenia, a wnioski 7 pozosta-
wiono bez rozpatrzenia, jeden dziatat w oparciu o zezwolenie wydane na okres od
dnia 28 kwietnia 2007 r. do 27 kwietnia 2016 r., jeden postugiwat sie zezwoleniem
obowigzujgcym do dnia 31 marca 2006 r. Dwdch przedsiebiorcow nie wystgpito z
wnioskiem o udzielenie zezwolenia. Wedtug stanu na dzieh 28 czerwca 2007 r. do
grona przedsiebiorcéw, ktérzy uzyskali nowe zezwolenia dotgczyty kolejne cztery
podmioty.

Zgodnie z art. 7 ust.1 i 6 ustawy z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu porzadku i
czystosci w gminach (jednolity tekst: Dz.U. z 2005 r. Nr 236, poz. 2008 ze zm., dalej
jako ustawa o utrzymaniu porzadku i czystosci w gminach), wtasciwy organ decyduje
0 udzieleniu zezwolenia na prowadzenie przez przedsiebiorcow dziatalnosci w za-
kresie odbierania odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci. Okresla takze
wymagania, jakie winni spetnia¢ przedsiebiorcy ubiegajgcy sie o wydanie zezwolenia
(ust. 3), uwzgledniajgc miejsca odzysku lub unieszkodliwiania odpadéw komunalnych
wynikajgce z wojewodzkiego planu gospodarki odpadami, do ktérych odpady majg
by¢ przekazywane (ust. 3a pkt 2). Zgodnie z art. 8 ust. 2 ustawy o0 utrzymaniu po-
rzgdku i czystosci w gminach, przedsiebiorca winien udokumentowac¢ we wniosku
gotowos$¢ przyjecia odpadow przez przedsiebiorce prowadzgcego dziatalnos¢ w za-
kresie odzysku lub unieszkodliwiania odpadéw, spetniajgcego wymagania odnosnie

do miejsc odzysku i unieszkodliwiania, o ktérych mowa w art. 9 ust. 3 i 4 ustawy z



dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach oraz w art. 7 ust. 3a pkt 2 ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach. Zgodnie z art. 9 ust. 1c ustawy o odpadach wtasci-
wy organ moze odmowi¢ wydania zezwolenia, jezeli zamierzony sposob gospodaro-
wania odpadami jest niezgodny z planem gminnym, ktéry okresla m.in. rozmieszcze-
nie istniejgcych instalacji i urzgdzen do odzysku lub unieszkodliwiania odpadow (art.
14 ust. 2 ustawy o odpadach). Przepis § 4 pkt 1f rozporzadzenia Ministra Srodowiska
z 9 kwietnia 2003 r. w sprawie sporzgdzania planéw gospodarki odpadami stanowi,
ze plan gminny okresla m.in. wykaz podmiotéw prowadzgcych dziatalnos¢ w zakresie
zbierania, transportu, odzysku oraz unieszkodliwiania odpadoéw komunalnych, row-
niez projektowany system gospodarki odpadami, w szczegdlnosci odpadami komu-
nalnymi i opakowaniowymi, uwzgledniajgcy ich zbieranie, transport, odzysk i uniesz-
kodliwianie, ze wskazaniem miejsca unieszkodliwiania odpadow (§ 4 pkt 4).

Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy o odpadach, odpady powinny by¢ w pierwszej
kolejnosci poddawane odzyskowi lub unieszkodliwiane w miejscu ich powstawania.
Odpady, ktére nie mogg by¢ poddane odzyskowi lub unieszkodliwiane w miejscu ich
powstawania, powinny by¢, uwzgledniajgc najlepszg dostepng technike lub techno-
logie, o ktérej mowa w art. 143 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowi-
ska, przekazywane do najblizej potozonych miejsc, w ktérych mogg by¢ poddane odzy-
skowi lub unieszkodliwione (ust. 2). Wedtugg art. 9 ust. 3 niesegregowane odpady
komunalne, pozostatosci z ich sortowania oraz komunalne osady sciekowe powinny
by¢ poddane odzyskowi lub unieszkodliwianiu na obszarze tego wojewddztwa, na
ktorym zostaty wytworzone, w instalacjach spetniajgcych wymagania najlepszej
technologii, o ktérej mowa w art. 143 Prawa ochrony srodowiska, lub najblizej miejsca
ich wytworzenia. Mogg by¢ poddane odzyskowi lub unieszkodliwianiu na obszarze
wojewodztwa innego niz to, na terenie ktorego zostaty wytworzone, jezeli odlegtosé
od miejsca wytworzenia odpaddw do instalacji przeznaczonej do odzysku lub uniesz-
kodliwiania, spetniajgcej wymaniania najlepszej dostepnej techniki lub technologii, 0
ktorej mowa w art. 143 Prawa ochrony srodowiska, lub miejsca przeznaczonego do
tego samego odzysku jest mniejsza niz odlegto$¢ do instalacji lub miejsca potozo-
nego na obszarze tego samego wojewddztwa (art. 9 ust. 4).

Prezes Urzedu zdefiniowat rynek wiasciwy jako rynek dziatalno$ci organiza-
cyjnej podejmowanej dla utrzymania porzgdku i czystosci obejmujgcy teren Gminy K.
W bezposrednim zwigzku z tym rynkiem pozostaje rynek wspotzalezny - rynek

Swiadczenia ustug w zakresie odbierania odpadéw komunalnych od wtascicieli nieru-



chomosci z terenu Gminy K. Swiadczenie ustug w tym zakresie jest bowiem catkowi-
cie uzaleznione od uzyskania stosownego zezwolenia. Wedtug Prezesa Urzedu po-
wodka posiada monopol prawny w zakresie dziatalnosci organizacyjnej podejmowa-
nej dla utrzymania porzadku i czystosci na jej terytorium. Dysponuje wiec sitg po-
zwalajacy jej jednostronnie dyktowac¢ warunki prowadzenia dziatalnosci przedsigbior-
com swiadczgcym ustugi odbierania odpadow komunalnych. W rezultacie ma pozy-
cje dominujgcg w rozumieniu art. 4 pkt 10 ustawy. Prezes Urzedu przyjat, ze ustawe
stosuje sie do oceny dziatalnosci gmin w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb
wspolnoty, o ile wywotuje ona skutki praktyk ograniczajgcych konkurencje, ktore
mog3 sie wigzac z realizacjg przez samorzad terytorialny jego zadan, np. polegaja-
cych na zagwarantowaniu spotecznosci lokalnej dostepu do podstawowych ustug
bytowych. Zdaniem Prezesa Urzedu, odmawiajgc przedsiebiorcom prawa samodziel-
nego wyboru sposrod wszystkich skladowisk spetniajgcych przestanki z art. 9 ustawy
o odpadach, powddka tworzy bariery dla rozwoju nieskrepowanej konkurencji miedzy
przedsiebiorcami swiadczgcymi ustugi w zakresie odbierania odpaddéw komunalnych
od wtascicieli nieruchomosci, ze szkodg dla kohcowych nabywcow tych ustug. Koszt
ich sktadowania ma znaczgcy wptyw na cene za odbior odpadow. Na skutek dziatan
powddki, majgc ograniczony wybor miejsca sktadowania odpadow, przedsigbiorcy ci
nie mogg wybierac sposréd wiekszej liczby ofert, ktére mogg znacznie réznic sie co
do ceny. Utrudniajgc dostep do tanszych ustug sktadowania powddka ogranicza kon-
kurencje cenowg. Wedtug Prezesa Urzedu dziatania powodki mogg prowadzi¢ do
ograniczenia powstania i rozwoju konkurencji na rynku wywozu odpadéw. Skutki
dziatania Gminy mogg dotkng¢ kazdego przedsiebiorce, ktéry zajmuje sie wywozem
odpadow lub w przyszitosci bedzie chciat rozpoczg¢ dziatalnos¢ na tym rynku. Kwe-
stionowane zachowanie powodki posrednio moze mie¢ wptyw na konsumentow ko-
rzystajgcych z ustug wywozu odpaddéw komunalnych, ogranicza bowiem mozliwosci
dokonywania wyboru sposrdd ofert wiekszej liczby konkurentéw tego, ktoéry ich zda-
niem proponuje najlepsze warunki wykonania ustugi i jest konkurencyjny cenowo.
Ograniczenie konkurencji na rynku wywozu odpadéw oddziatuje negatywnie na ja-
kos¢ ustug i ich cene. Pozbawiajgc przedsiebiorcéw prawa do wywozu odpaddéw ko-
munalnych z jej terenu na inne sktadowiska wymienione w planie wojewddzkim po-
waddka faworyzuje wiascicieli sktadowisk w S.S. i w T.U., przeciwdziatajgc rozwojowi
wolnej konkurencji w zakresie sktadowania i unieszkodliwiania odpadow komunal-

nych na terenie wojewddztwa $. Wskutek dziatan powddki, zarzgdzajgcy dwoma do-



puszczalnymi miejscami sktadowania i unieszkodliwiania odpaddw, przedsiebiorcy
moga dyktowac warunki kontraktow. Ogranicza to mozliwosci konkurowania cenag,
ktorej istotnym sktadnikiem jest koszt przyjecia odpadow. Wskutek tego mechanizmy
rynkowe nie mogg funkcjonowac w sposob prawidtowy, a uprzywilejowani przedsie-
biorcy pozbawieni sg naciskow, aby oferowac nizsze ceny lub korzystniejsze warunki
Swiadczonych ustug. W efekcie poszkodowany jest tez konsument, ptacacy za
ustuge odbioru odpaddéw i niemajgcy wyboru ani wptywu na wybor tanszego ustugo-
dawcy.

W ocenie Prezesa Urzedu, przypisanie powddce sktadowiska w S.S. w Planie
gospodarki odpadami dla wojewoddztwa S. oznacza tylko tyle, ze w okresie sporza-
dzania planu odpady komunalne z terenu K. byty tam deponowane. Nie oznacza
natomiast ograniczenia wyboru przez powodke innych sktadowisk. Niezgodnie z pla-
nem wojewodzkim powoddka wskazata zresztg w planie miejskim obok sktadowiska w
S.S. takze sktadowisko w T.U., ktdrego rejon obstugi opisany w planie wojewddzkim
obejmowat T., K., B., W., L., B., C.S., I Wedtug opinii Prezesa Urzedu, przepisy art.
9 ust.1i 2 ust. 3i4 ustawy o odpadach, a takze z art. 8 ust.2 ustawy o utrzymaniu
czystodci i porzadku w gminach nie dajg powddce prawa do zawezenia liczby pod-
miotow prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie odzysku lub unieszkodliwiania odpa-
déw komunalnych, z ktérymi mogg nawigza¢ wspotprace przedsiebiorcy zajmujgcy
sie wywozem odpadow komunalnych z jej terenu, do jednego lub dwoch sktadowisk.
Winni oni mie¢ prawo wyboru spo$rod ofert wszystkich sktadowisk zlokalizowanych
na terenie wojewddztwa $., ktére posiadajg odpowiednie zezwolenia i spetniajg prze-
stanki art. 9 ustawy o odpadach. Jezeli przedsiebiorca ubiegajgcy sie o zezwolenie
posiada lub moze uzyskac¢ zapewnienie przyjecia odpaddéw przez przedsiebiorce
prowadzgcego dziatalno$¢ w zakresie odzysku lub unieszkodliwiania odpadow ko-
munalnych dziatajgcego na terenie wojewddztwa $. i posiadajgcego w tym zakresie
stosowne zezwolenia, to powddka nie powinna odmawia¢ wskazania tego wysypi-
ska. Rozszerzenie mozliwosci wyboru sposrod wszystkich sktadowisk dziatajgcych
na terenie wojewddztwa S. nie narusza bowiem zasady bliskosci z art. 9 ust. 2
ustawy o odpadach.

Powddka zaskarzyta decyzje Prezesa Urzedu odwotaniem, zarzucajgc naru-
szenie art. 6 i 7 k.p.a. w zwigzku z art. 83 ustawy, przez btedng wyktadnie lub niewita-
Sciwe zastosowanie, pogwatcenie zasady legalizmu nakazujgcej organowi administra-

cji dziatanie zgodne z obowigzujgcym prawem, co w tym postepowaniu razgco naru-



sza stuszny interes powodki, prawnie rownorzedny z interesem spotecznym; naru-
szenie przez btedng jego wyktadnie lub niewtasciwe zastosowanie art. 9 ust. 11 2 pkt 5
ustawy przez przyjecie, ze ograniczenie sktadowania odpadow komunalnych do skta-
dowisk w S.S. lub w T.U. stanowi praktyke polegajaca na naduzywaniu pozycji domi-
nujgcej na rynku dziatalnosci organizacyjnej podejmowanej dla utrzymania porzadku i
czystosci poprzez przeciwdziatanie uksztattowaniu sie warunkow niezbednych do po-
wstania bgdz rozwoju konkurencji; naruszenie art. 233 § 1 k.p.c. w zwigzku z art. 84
ustawy, przez catkowicie arbitralng i dowolng ocene zebranego materiatu dowodowe-
go oraz dokonanie sprzecznych z trescig zebranego materiatu istotnych ustalen. Po-
wodka wniosta 0 zmiane zaskarzonej decyzji i stwierdzenie, ze jej zachowanie nie
narusza zakazu, o ktérym mowa w art. 9 ust. 1i 2 pkt 5 ustawy.

Wyrokiem z dnia 4 sierpnia 2008 r. [...] Sad Okregowy uwzglednit odwotanie
powodki od decyzji Prezesa Urzedu i zmienit zaskarzong decyzje w ten sposob, ze
uznat, iz opisana w sentencji decyzji praktyka Gminy K. nie stanowi ograniczajgcego
konkurencje naduzywania pozycji dominujgcej na rynku dziatalnosci organizacyjnej
podejmowanej dla utrzymania porzadku i czystosci obejmujgcym teren tej Gminy po-
przez przeciwdziatanie uksztattowaniu sie warunkow niezbednych do powstania bgdz
rozwoju konkurencji i nie narusza zakazu, o ktérym mowa w art. 9 ust.1 i 2 pkt 5
ustawy z dnia 16 listopada 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw. Odpo-
wiednio zmienit takze jej brzmienie w zakresie dotyczgcym kary oraz obcigzenia
Gminy K. kosztami postepowania antymonopolowego.

W ocenie Sadu, Prezes Urzedu prawidtowo uznat, ze Gmina K. jest przedsie-
biorca, prawidtowo ustalit wtasciwy terytorialnie i przedmiotowo rynek, a takze jego
posredni wptyw na rynek wspétzalezny (odbierania odpadéw komunalnych od wia-
Scicieli nieruchomosci z terenu K.), zasadnie przyjat, ze na tak okreslonym rynku
wiasciwym Gmina K. zajmuje pozycje dominujgcg, wynikajgcg z monopolu prawnego
i jej wptywu na ksztattowanie uprawnien przedsiebiorcow swiadczgcych ustugi w za-
kresie odbierania odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci z terenu K.
Jednakze zdaniem Sgdu Okregowego w ustalonych w sprawie okolicznosciach nie
mozna zasadnie postawi¢ Gminie K. zarzutu naduzywania pozycji dominujgcej na
rynku wtasciwym, kwalifikowanego jako ograniczenie swobody konkurencji w art. 9
ust. 1i 2 pkt 5 ustawy.

Sad Okregowy wskazat, ze rynek wtasciwy, ktdrego dotyczy niniejsze poste-

powanie, nie jest wolnym rynkiem, lecz rynkiem ustug reglamentowanych, sposéb



Swiadczenia ktorych jest w znacznej mierze okreslany przez uprawnione organy ad-
ministracji samorzadowe;j i rzgdowej. Ustawodawca krajowy i unijny przywigzuje nie-
zwykle istotne znaczenie do ochrony srodowiska, okreslajgc liczne wymogi i wyzna-
czajgc surowe reguty postepowania dla tych wszystkich, ktérzy prowadzg dziatalnos¢
gospodarczg moggcg miec niekorzystny wptyw na srodowisko naturalne. Stwarza
rozbudowany system kontroli przestrzegania obowigzujgcych regut, sankcjonujac ich
naruszenia.

Polityka ekologiczna panstwa, ktérej celem jest zapewnienie wysokiego po-
ziomu ochrony $rodowiska i poprawy jego jako$ci, ksztattowana jest na poziomie
krajowym, regionalnym i lokalnym. Odbywa sie to w sposéb Scisle zintegrowany, wy-
tgczajgcy wszelkg dowolnos¢ odpowiedzialnych za realizacje polityki ekologiczne;j
organéw. Dziatania podejmowane w dziedzinie ochrony srodowiska naturalnego
majg charakter planowy i dtugoterminowy. | tak w art. 17 ust. 1 ustawa z dnia 27
kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska stanowi, ze organ wykonawczy woje-
wodztwa, powiatu i gminy, w celu realizacji polityki ekologicznej panstwa, sporzgdza
odpowiednio wojewodzkie, powiatowe i gminne programy ochrony srodowiska,
uwzgledniajgc wymagania, o ktérych mowa w art. 14, a zatem okreslajgc, na podstawie
aktualnego stanu srodowiska, w szczegdlnosci cele i priorytety ekologiczne, poziomy
celow diugoterminowych, rodzaj i harmonogram dziataih proekologicznych, a takze
srodki niezbedne do osiggniecia celéw, w tym mechanizmy prawno-ekonomiczne i
Srodki finansowe. Jednolitos¢ formuty przyjetej dla programow sporzadzanych na
réznych poziomach oraz system opiniowania projektéw (art. 15 ust. 2, art. 17 ust. 2)
stuzy¢ majg stworzeniu jednolitej i skorelowanej polityki ekologicznej dla catego pan-
stwa. Kazdy organ powiatu i gminy zobowigzany jest przy opracowywaniu projektow i
w toku ich realizacji do uwzgledniania wskazan zawartych w planach wojewddzkich.
Organy gmin i powiatéw nie sg uprawnione do ustalania wtasnych odrebnych regut
ochrony srodowiska, w szczegdlno$ci takich, ktére obnizatyby poziom tej ochrony. Nie
mogg samodzielnie decydowac o stusznosci, czy aktualnosci programow wojewodz-
kich, kierujgc sie wtasng oceng istniejgcej sytuaciji.

Reguty te odnoszg sie takze do gospodarowania odpadami. Ustawa z dnia 27
kwietnia 2001 r. o odpadach okresla zasady postepowania w sposdb zapewniajgcy
ochrone zycia i zdrowia ludzi oraz ochrone srodowiska zgodnie z zasadg zrownowa-
zonego rozwoju, a w szczegolnosci zasady zapobiegania powstawaniu odpaddéw lub

ograniczania iloéci odpadéw i ich negatywnego oddziatywania na srodowisko, a takze



odzysku lub unieszkodliwiania odpaddw (art. 1 ust. 1). Ustawa zakazuje postepowania
z odpadami w sposdb sprzeczny z jej przepisami oraz przepisami o ochronie srodo-
wiska (art. 8). Takze w wezszym od ochrony srodowiska zakresie gospodarowania
odpadami, ustawodawca stworzyt system planowy, stanowigc w art. 14, Zze dla osig-
gniecia celow zatozonych w polityce ekologicznej panstwa oraz realizacji zasad, o
ktorych mowa w art. 5, a takze stworzenia w kraju zintegrowanej i wystarczajgce;j
sieci instalacji i urzgdzen do odzysku i unieszkodliwiania odpaddw, spetniajgcych
wymagania okreslone w przepisach o ochronie srodowiska, opracowywane sg na
szczeblu krajowym, wojewddzkim, powiatowym i gminnym plany gospodarki odpadami
(ust.1i 3). Wojewddzki, powiatowy i gminny plan gospodarki odpadami stanowi czesc¢
odpowiedniego programu ochrony srodowiska i jest tworzony w trybie i na zasadach
okreslonych w przepisach o ochronie srodowiska (ust. 6). Plany zawierajg opis aktu-
alnego stanu gospodarki odpadami, zawierajgcy m.in. informacje dotyczgce roz-
mieszczenia istniejgcych instalacji do zbierania, odzysku lub unieszkodliwiania odpa-
déw. Ustawodawca okreslit w sposob bardzo szczegotowy przedmiot plandw, zasady
ich sporzadzania, opiniowania ich projektow, sktadania sprawozdan z ich realizacji, a
takze aktualizaciji (art. 14), odpowiednio do ogdlnych regut rzadzgcych politykg ekolo-
giczng panstwa, z ktérg plany gospodarki odpadami powinny by¢ zgodne (art. 15 ust.
1). Wojewddzki plan gospodarki odpadami powinien by¢ przy tym zgodny z krajowym
planem gospodarki odpadami, plan powiatowy z wojewddzkim, a gminny z powiato-
wym planem gospodarki odpadami (ust. 2).

Z przedstawienia przepiséw ogolnych Prawa ochrony srodowiska i ustawy o
odpadach wynika $cisle wigzgcy organy administracyjne charakter norm, ktére obo-
wigzane sg przestrzegac, takze w zakresie prawa miejscowego (uchwalone programy
oraz plany wojewodzkie, powiatowe i gminne - tu odpowiednio Plan gospodarki odpa-
dami dla wojewodztwa $. i Plan Gospodarki Odpadami dla Miasta K.).

W przyjetym w wykonaniu ustawy z 29 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o odpa-
dach oraz o zmianie niektorych innych ustaw regulaminie utrzymania czystosci i po-
rzadku na terenie gminy oraz zarzgdzeniu Prezydenta Miasta [...] okreslono wyma-
gania, jakie powinien spetni¢ przedsigebiorca ubiegajgcy sie o uzyskanie zezwolenia
na odbieranie odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci lub opréznienie
zbiornikdw bezodptywowych i transportu nieczystosci ciektych. Jednym z wymogow
byto udokumentowanie gotowosci przyjecia odpadéw komunalnych pochodzgcych z

terenu miasta K. przez przedsiebiorce prowadzgcego dziatalno$¢ w zakresie odzysku
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lub unieszkodliwiania odpaddw wynikajgcych z wojewddzkiego planu gospodarki od-
padami oraz z Planu Gospodarki Odpadami dla Miasta K. W pierwszym z nich wska-
zano jako miejsce unieszkodliwiania odpadéw dla miasta K. sktadowisko w S.S., w
drugim dwa sktadowiska o charakterze regionalnym - w S.S. i w T.U., ktére odpowia-
dajg zasadzie blisko$ci geograficznej okreslonej w art. 9 ust. 1 i 2 tej ustawy (potozo-
ne najblizej K.).

Sad Okregowy uznat, ze ze wzgledu na przedmiot ochrony (Srodowisko natu-
ralne) i charakter obowigzujgcych w tym zakresie norm prawa, nie mozna sie zgodzic¢
z twierdzeniem organu antymonopolowego, ze Plan gospodarki odpadami dla woje-
wodztwa $. wskazujgcy sktadowiska petni li tylko funkcje informacyjng i nie wigze
Gminy co do miejsca gdzie sktadowane majg by¢ odpady komunalne od wiascicieli
nieruchomosci z terenu K. Przeciwnie, Gmina miata obowigzek uwzglednienia usta-
len planu wojewoddzkiego przy opracowywaniu Planu Gospodarki Odpadami dla Mia-
sta K.

W przekonaniu Sgdu ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw nie moze
by¢ stosowana w sytuacji, w ktorej przedsiebiorca narusza okreslone w niej zasady,
wykonujgc obowigzki wynikajgce dla niego z innych przepisow prawa. Nie mozna
zasadnie czyni¢ Gminie K. zarzutu, z tego, ze postepowata zgodnie z Prawem
ochrony srodowiska i ustawg o odpadach, kierujgc sie wskazaniami Planu gospo-
darki odpadami dla wojewddztwa $. W obecnym stanie prawnym Gmina nie byta
uprawniona ani do oceny aktualnosci planu, ani do przyznawania przedsiebiorcom -
wystepujgcym o wydanie zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci w zakresie odbie-
rania odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci na terenie K. - uprawnie-
nia do sktadowania odpaddéw na wybranych przez nich sktadowiskach sposrod
umieszczonych w planie wojewddzkim.

Ponadto Sad przyjat odmienny od pogladu Prezesa Urzedu poglad na tres¢ za-
sady bliskosci geograficznej, o ktérej mowa w art. 9 ustawy o odpadach. Zasadni-
czym celem tego przepisu jest zapobiezenie migracji odpaddéw w miejsca gdzie ich
skladowanie jest tansze, czy stabiej kontrolowane. Dyrektywa 2006/12/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 5 kwietnia 2006 r. w sprawie odpadéw (Dz.Urz. UE z 2006 r.,
L 114/9) stanowi w pkt 10 Preambuty, Zze przemieszczanie odpaddéw powinno by¢
ograniczone, a Panstwa Cztonkowskie mogg podejmowac niezbedne srodki do osia-
gniecia tego celu w ramach swych planow gospodarowania. Zdaniem Sgdu Okrego-

wego Prezes Urzedu nie moze tej zasady catkowicie lekcewazyc, przedktadajgc nad
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nig dbatos¢ o konkurencje cenowg na rynkach odbierania odpadéw komunalnych i ich
sktadowania. Z samym transportem odpaddw, takze komunalnych wigzg sie pewne
zagrozenia, ktorych ustrzec sie mozna przestrzegajgc scisle zasady bliskosci geogra-
ficznej. Zdaniem Sadu art. 9 ustawy o odpadach powinien by¢ interpretowany w ten
sposob, ze ewentualnie przekazanie okreslonych odpadow komunalnych, ich trans-
port, powinny sie ogranicza¢ do najblizej potozonego miejsca. Uzycie rzeczownika w
liczbie mnogiej - miejsca jest warunkowane liczbg mnoga, w jakiej wystepuje rze-
czownik odpady, nie dopuszcza natomiast wielosci miejsc, jakby to byto w przypadku
uzycia sformutowania blisko potozonych miejsc, czy w ich poblizu. W przypadku
stowa najblizej mamy do czynienia z najwyzszym stopniem przymiotnika. Najblizej jest
zatem jedno miejsce lub miejsca potozone w tej samej odlegtosci. Przeciwna inter-
pretacja przepisu prowadzitaby do nieuzasadnionej dowolnosci w zakresie ustalenia
ile miejsc sktadowania odpadow komunalnych moze znajdowac sie najblizej od miej-
sca ich wytworzenia, godzi to nie tylko w sens normy ale przede wszystkim w cel, jaki
ma spetniac w systemie ochrony srodowiska naturalnego.

Sad Okregowy przyjat rowniez, ze charakter Swiadczonych na rynku wiasci-
wym ustug i zasady polityki ekologicznej nie mogg pozostawac bez wptywu na ocene
sytuacji jaka istnieje na rynku (regulowanym) odbierania odpadéw komunalnych od
wiascicieli nieruchomosci na terenie Gminy i sktadowania tych odpadoéw, z punktu wi-
dzenia przestrzegania przez Gmine K. regut zapisanych w ustawie o ochronie konku-
rencji i konsumentow. Zdaniem Sgdu, w takim przypadku, z jakim mamy do czynienia
W niniejszej sprawie, nie mozna stawiac przedsiebiorcy zajmujgcemu pozycje domi-
nujgcy, a w istocie monopolistyczng wymogodw, jakie obowigzywatyby go w warun-
kach wolnej konkurencji. Organ antymonopolowy nie moze pomija¢ ograniczen i obo-
wigzkdw, jakie przepisy naktadajg na Gmine K. przy realizacji zadah w zakresie
utrzymania porzadku i czystosci. Jezeli bowiem odpowiednie plany nie pozwalajg na
zapewnienie w tym zakresie swobodnej konkurenciji, prezydentowi miasta nie mozna
skutecznie postawi¢ zarzutu, ze wydawane przezen zezwolenia ograniczajg liczbe
sktadowisk, na ktére odpady komunalne mogg by¢ przekazywane.

Sad Okregowy przyjat réwniez, ze ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzy-
maniu porzadku i czystosci w gminach stanowi w art. 7 ust.1 pkt 1, Ze na prowadze-
nie przez przedsiebiorcow dziatalnosci w zakresie odbierania odpadéw komunalnych
od wtascicieli nieruchomosci wymagane jest uzyskanie zezwolenia. Wajt, burmistrz

lub prezydent miasta okresla i podaje do publicznej wiadomos$ci wymagania, jakie
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powinien spetniaC przedsiebiorca ubiegajgcy sie o uzyskanie takiego zezwolenia,
uwzgledniajgc réwniez miejsca odzysku lub unieszkodliwiania odpadoéw komunalnych,
wynikajgce z wojewodzkiego planu gospodarki odpadami, do ktérych odpady majg by¢
przekazywane (ust. 3a). Dlatego Sgd Okregowy uznat, ze Gmina K. zobowigzana do
przestrzegania przy wydawaniu zezwolen na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
w zakresie odbierania odpadow komunalnych od wtascicieli nieruchomosci na terenie
K., prawa miejscowego - Planu gospodarki odpadami dla wojewddztwa $., nie moze
dowolnie wskazywagé innych sktadowisk niz to w S.S. Dopiero zmiana planu woje-
wodzkiego, uwzgledniajgca dopuszczalnosé skladowania k. odpadow komunalnych
w innych miejscach, umozliwi zmiange wymagan i wydawanie zezwolen z uwzgled-
nieniem innych sktadowisk takze regionalnych, czy lokalnych.

W obecnym stanie prawnym, zwigzania Gminy K. Planem gospodarki odpa-
dami dla wojewodztwa S., nie mozna zasadnie uznac za ograniczajgcg konkurencje i
naruszajgcg zakaz, o ktérym mowa w art. 9 ust.1 i 2 pkt 5 ustawy, praktyki Gminy
polegajgcej na naduzywaniu pozycji dominujgcej na rynku dziatalnosci organizacyjnej
podejmowanej dla utrzymania porzadku i czystosci obejmujgcym teren tej Gminy po-
przez przeciwdziatanie uksztattowaniu sie warunkow niezbednych do powstania bgdz
rozwoju konkurencji polegajgce na narzucaniu przedsiebiorcom ubiegajgcym sie o
uzyskanie zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci w zakresie odbierania odpadéw
komunalnych od wiascicieli nieruchomosci na terenie Gminy K. jako miejsca sktado-
wania odpadéw wytgcznie sktadowisk w S.S. lub w T.U., naduzywania pozycji domi-
nujgce;.

Wyrok Sgdu Okregowego zaskarzyt Prezes Urzedu, zarzucajgc naruszenie
art. 9 ust. 1i 2 pkt 5 ustawy, poprzez uznanie, ze opisana w sentencji decyzji prakty-
ka Gminy K. nie stanowi praktyki ograniczajgcej konkurencje; art. 9 ustawy o odpa-
dach poprzez uznanie, ze odpady komunalne powinny by¢ przekazane do ,najblizej
potozonego miejsca”, a nie ,najblizej potozonych miejsc” w obrebie wojewddztwa $.;
art. 233 § 1 k.p.c.

Wyrokiem z dnia 27 maja 2009 r. [...] Sad Apelacyjny zmienit wyrok Sadu
Okregowego w ten sposob, ze oddalit odwotania powoda od decyzji Prezesa Urzedu.
Sad Apelacyjny uznat, ze planowi wojewddzkiemu nie nalezy przypisywaé mocy
bezwzglednie obowigzujgcej skoro Gmina K. samodzielnie zmodyfikowata swéj plan
gospodarki odpadami. Dlatego praktyki Gminy K. opisanej w sentencji decyzji Pre-

zesa Urzedu nie mozna uznac¢ za praktyke nakazang przez przepisy innej ustawy,
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tym bardziej ze rzekoma zasadnos$¢ takiego zachowania wynika z wojewoddzkiego
planu gospodarki odpadami majgcego posta¢ uchwaty Sejmiku Wojewodztwa, a nie
z innej ustawy. Ponadto, Sad Okregowy bfednie zinterpretowat art. 9 ust. 2 ustawy z
dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach, poniewaz odpady, o ktérych mowa w tym prze-
pisie, powinny by¢ przekazywane do najblizej potozonych miejsc, a nie do jednego
najblizszego miejsca. Gdyby ustawodawca chciat ograniczy¢ mozliwos¢ przekazy-
wania odpadoéw tylko do jednego miejsca, co jest watpliwe z racjonalnego punktu
widzenia, to nie uzytby okreslenia ,do najblizej potozonych miejsc" tylko do ,najblizej
potozonego miejsca". Wedtug Sgdu Apelacyjnego, Sad pierwszej instancji sam za-
uwazyt, ze sktadowiska mogg by¢ potozone w tej samej odlegtosci i wowczas wybor
tego najblizej potozonego bytby problematyczny. Sad Apelacyjny zaaprobowat sta-
nowisko Prezesa Urzedu, ze zapewnienie przedsiebiorcom mozliwosci szerszego
wyboru sposrod miejsc sktadowania odpadow wymienionych w Planie wojewddzkim
nie prowadzi do naruszenia regut stuzgcych realizacji ekologicznej polityki Panstwa
lub wymagan w zakresie ochrony srodowiska. Natomiast sztywne okreslenie poje-
dynczych miejsc sktadowania jawi sie jako praktyka ograniczajgca konkurencje.
Powddka zaskarzyta wyrok Sgdu Apelacyjnego skargg kasacyjng w catosci,
zarzucajgc naruszenie prawa materialnego, to jest niewtasciwe zastosowanie prze-
pisu art. 9 ust. 1 2 pkt 5 ustawy w zwigzku z art. 7 ust. 3a pkt 2 oraz art. 9 ust. 1a
pkt 5 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach oraz art.14 ustawy o od-
padach, polegajgce na przyjeciu, ze w Swietle ustalonego stanu faktycznego w roz-
poznawanej sprawie dziatalnos¢ powddki nie moze by¢ uznana za praktyke naka-
zang przez przepisy innej ustawy oraz btedng wyktadnie art. 9 ust. 2 ustawy o odpa-
dach polegajagcg na przyjeciu, ze odpady, o ktérych mowa w tym przepisie, powinny
by¢ przekazywane do najblizej potozonych miejsc, a nie do jednego najblizszego
miejsca. Zdaniem powodki przepisy art. 7 ust. 3a pkt 2 jak i art. 9 ust. 1a pkt 5
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach nakazujg wkasciwemu organowi
gminy uwzglednia¢ postanowienia wojewddzkiego planu gospodarki odpadami. Sta-
nowisko Sgdu Apelacyjnego w Warszawie powoédka uznaje za niekonsekwentne,
poniewaz z jednej strony neguje on znaczenie prawne uchwaty w przedmiocie woje-
wodzkiego planu gospodarki odpadami jako regulacji wynikajgcej z innej ustawy, a z
drugiej strony w petni podziela poglad Prezesa Urzedu, zgodnie z ktdérym organ
gminy powinien pozostawi¢ przedsiebiorcom swobodny wybér miejsc sktadowania

odpadéw ale sposrdod wszystkich miejsc wymienionych w planie wojewddzkim. Ak-



14

ceptacja stanowiska Sgdu Apelacyjnego w Warszawie oznaczataby, ze postanowie-
nia wojewddzkiego planu gospodarki odpadami nie majg zadnego normatywnego
znaczenia dla organu gminy przy wykonywaniu nakazu wynikajgcego z art. 7 ust. 3a
pkt 2 oraz art. 9 ust. 1a pkt 5 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach.
Zdaniem powodki Prezydent Miasta K. wydat stosowne zarzgdzenie - zgodnie z art.
7 ust. 3a pkt 2 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach, wskazujgc skta-
dowisko w S.S. oraz w T.U. - z uwzglednieniem wojewddzkiego planu gospodarki
odpadami w zakresie wynikajgcych z niego miejsc odzysku lub unieszkodliwiania
odpaddéw komunalnych, do ktérych odpady majg by¢ przekazywane. Uznajgc za
istotny i prawnie wigzgcy wyznacznik bliskosci geograficznej miejsc sktadowania
odpadow, o ktérym mowa w art. 9 ust. 2 ustawy o odpadach oraz nakaz ograniczania
migracji odpadow - wskazat na dwa najblizej potozone od K. sktadowiska odpadow o
charakterze ponadlokalnym. Ponadto wedtug powodki, nawet jezeli przyjmie sie - za
Sadem drugiej instancji - ze przedsigbiorcom nalezy zapewni¢ szerszy wybor spo-
sréd miejsc sktadowania odpadéw wymienionych w Planie wojewddzkim, to nie roz-
wigzuje to kwestii, w jaki sposdb wybor ten powinien zostac przez gmine uregulowa-
ny, poniewaz wskazanie nie tylko jednego miejsca, ale i kazdego nastepnego, ogra-
nicza konkurencje. Ponadto, w swietle wyktadni przyjetej przez Sgd Apelacyjny
trudno ustali¢, na czym polega zasada bliskosci geograficznej. Wreszcie, wyprowa-
dzony przez Sad Apelacyjny w Warszawie wniosek o prawie przedsiebiorcow do
decydowania o miejscu sktadowania odpadow jest twierdzeniem contra legem, bo-
wiem z art. 7 ust. 3a pkt 5 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach wy-
nika wprost, ze kompetencja i obowigzek w tym zakresie spoczywa na organie
gminy. Zdaniem powddki w art. 9 ust. 2 ustawy o odpadach ustawodawca celowo
uzyt liczby mnogiej w odniesieniu do pojec ,odpaddéw" i ,miejsc", ale uzywajgc pojecia
,najblizej", bedgcego najwyzszym stopniem przymiotnika, zawezit ich liczbe - chocby
co do zasady - de facto do jednego. Niepodobna bowiem uzna¢ w Swietle zasad je-

zyka polskiego, ze uzycie pojecia ,najblizej" moze oznaczac¢ wielosc.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:
Skarga kasacyjna powodki ma uzasadnione podstawy. Przedstawione zarzuty

kasacyjne dotyczg rozstrzyganego juz wielokrotnie przez Sgd Najwyzszy zagadnie-

nia miejsca ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw w systemie prawa oraz
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relacji z innymi aktami prawnymi. Poniewaz Sgd Najwyzszy zwigzany jest podsta-
wami skargi kasacyjnej, a powodka nie podniosta zarzutu naruszenia art. 3 ustawy,
rozpoznajgc niniejszg skarge nie moze rozstrzygac, czy przewidziane wojewodzkie i
gminne plany gospodarki odpadami stanowig - w zakresie dotyczgcym wyznaczania
miejsc sktadowania odpadow - ograniczenie konkurencji dozwolone na mocy innej
ustawy. Nie oznacza to jednak, ze tres¢ i skutki przedmiotowych planoéw sg nieistotne
dla rozpoznania skargi kasacyjnej w granicach jej podstaw. Powyzsze zagadnienie
moze byc¢ rozpatrywane przez Sad Najwyzszy jedynie w ramach podniesionego w
skardze kasacyjnej zarzutu niewtasciwego zastosowania art. 9 ust. 1 i 2 pkt 5 ustawy
w zwigzku z przepisami art. 7 ust. 3a pkt 2 oraz art. 9 ust. 1la pkt 5 ustawy o utrzy-
maniu czystosci i porzgdku w gminach oraz art. 14 ustawy o odpadach. Ustawa o
ochronie konkurenciji i konsumentow znajduje bowiem zastosowanie do zachowan
przedsiebiorcéw w takim zakresie, w jakim ustawodawca dopuscit funkcjonowanie
mechanizmu rynkowego, pozostawiajgc uczestnikom rynku autonomie woli w zakre-
sie ksztattowania wtasnych zachowan rynkowych. Oznacza to, ze w przypadku dzia-
talnosci polegajgcej na organizowaniu rynku, tak jak w niniejszej sprawie, ustawa
znajduje zastosowanie tylko do takich dziatan organizatora rynku, w zakresie ktorych
dysponuje on marginesem swobody. W tym ujeciu przepisy ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzgdku w gminach oraz ustawy o odpadach mogg wptywac¢ na mozli-
wosC skutecznego zarzucenia powddce naduzycia pozycji dominujgcej na rynku or-
ganizowania. Jak bowiem Sad Najwyzszy przyjat w wyroku z dnia 15 lipca 2009 r., llI
SK 34/08 (niepublikowany) przepisy innych ustaw mogg wptywac zarowno na zakres
praktyk ograniczajgcych konkurencje, jakie Prezes Urzedu moze zarzucic¢ przedsie-
biorcy, jak i uzasadniaC zachowanie przedsiebiorcy, pozbawiajgc je cech naduzycia
pozycji dominujgcej.

Zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy o odpadach, odpady, ktére nie mogg by¢ pod-
dane odzyskowi lub unieszkodliwiane w miejscu ich powstawania, powinny by¢,
uwzgledniajgc najlepszg dostepng technike lub technologie, o ktérej mowa w art. 143
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska, przekazywane do
najblizej potozonych miejsc, w ktérych mogg by¢ poddane odzyskowi lub unieszko-
dliwione. Sad pierwszej instancji przyjat w niniejszej sprawie, ze sformutowanie ,do
najblizej potozonych miejsc” nalezy odnosi¢ do sktadowisk dla poszczegdlnych ro-
dzajow odpadow. Taka wykfadnia tego zwrotu znajduje potwierdzenie w orzecznic-

twie sgddéw administracyjnych. Przyktadowo w sprawie zakonczonej wyrokiem NSA z
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16 kwietnia 2008 r., Il OSK 140/08 (niepublikowany), odrebne sktadowiska wskazano
dla 1) przekazywania odpadow niesortowalnych oraz odpadéw pochodzacych z se-
lektywnej zbidrki; 2) odpaddéw wielkogabarytowych oraz 3) odpadéw niebezpiecz-
nych. Takze w uzasadnieniu projektu ustawy o odpadach w pierwotnym brzmieniu
mowa jest o przekazywaniu odpaddéw do ,najblizszego” miejsca. Ponadto w orzecz-
nictwie NSA uznaje sie, ze wskazanie jednego miejsca odzysku i unieszkodliwiania
odpaddw nie narusza prawa (wyrok NSA z 16 kwietnia 2008 r., Il OSK 140/08, nie-
publikowany). Takze doktryna przyjmuje, ze wyznaczenie tylko jednego miejsca od-
zysku lub unieszkodliwiania odpadow komunalnych jest dziataniem dozwolonym i
organ gminy nie ma obowigzku wskazania wiecej niz jednego miejsca odzysku.

Przy wykfadni przepisu art. 9 ust. 2 ustawy o odpadach nie mozna abstraho-
wac od kontekstu unijnego. W art. 5 ust. 2 dyrektywy 2006/12 (ktora zastgpita w
znacznej mierze dotychczasowe dyrektywy w tym dyrektywe Rady 75/442/EWG z 15
lipca 1975 r. w sprawie odpadow, Dz.Urz. EWG z 1975 r., L 194/39, ktorej art. 5 defi-
niowat ,bliskos¢” tak samo, jak art. 5 dyrektywy 2006/12), mowa zas jest o ,uniesz-
kodliwianiu odpadéw w jednym z najblizszych urzagdzen”, a zatem nie w najblizszym
miejscu, ale tym ze zlokalizowanych najblizej, ktére dysponuje najlepszg - z punktu
widzenia celow dyrektywy - technologig odzysku lub unieszkodliwiania odpaddw.
Takze z art. 9 ust. 2 ustawy o odpadach wynika, ze priorytet przy wskazywaniu
miejsc, w ktorych odpady zostang poddane odzyskowi lub unieszkodliwione, ma nie
odlegtos¢ od miejsca powstania odpadu, lecz ,najlepsza dostepna technika lub tech-
nologia”. Kryterium odlegtosci nie ma zatem decydujgcego znaczenia, tym bardziej
Ze przepisy nie precyzujg w ogole, w jaki sposob nalezy wyznaczac ,najblizej poto-
zone miejsca’.

Zgodnie z 7 ust. 3a ustawy o utrzymaniu porzadku i czysto$ci w gminach, rada
gminy - okre$lajgc w drodze uchwaty - wymagania, jakie powinien spetniaé przedsie-
biorca ubiegajacy sie o uzyskanie zezwolenia na odbieranie odpadéw komunalnych
od wiascicieli nieruchomosci uwzglednia réwniez ,wynikajgce z wojewodzkiego planu
gospodarki odpadami miejsca odzysku lub unieszkodliwiania odpadéw komunalnych,
do ktérych odpady majg by¢ przekazywane”. Z kolei zgodnie z art. 9 ust. 1a pkt 5
ustawy o utrzymaniu porzadku i czystosci w gminach zezwolenie na odbieranie od-
padow komunalnych od wiascicieli nieruchomosci powinno okresla¢ miejsca odzysku
lub unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zgodnie z art. 9 ust. 3 i 4 ustawy o od-

padach oraz zgodnie z wojewddzkim planem gospodarki odpadami. Wreszcie, sto-
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sownie do art. 9 ust. 1c pkt 3 ustawy o utrzymaniu porzadku i czystosci w gminach
wiasciwy organ odmdéwi wydania zezwolenia, o ktérym mowa w art. 7 ust. 1, jezeli
zamierzony sposob gospodarowania odpadami lub nieczystosciami cieklymi jest nie-
zgodny z gminnym planem gospodarki odpadami. Ponadto, wedtug § 1 ust. 2 rozpo-
rzgdzenia Ministra Srodowiska z 30 grudnia 2005 r. w sprawie szczegdtowego spo-
sobu okreslania wymagan, jakie powinien spetnia¢ przedsiebiorca ubiegajacy sie o
uzyskanie zezwolenia, okreslenie wymagan, jakie musi spetni¢ podmiot ubiegajacy sie
0 zezwolenie na odbieranie odpaddéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci, na-
stepuje w sposéb zgodny z wojewodzkim i gminnym planem gospodarki odpadami. Z
powyzszego wynika, ze ksztattujgc wymagania, jakie powinien spetniac przedsiebior-
ca ubiegajgcy sie o uzyskanie zezwolenia na odbiér odpadéw komunalnych, gmina
zobowigzana jest respektowac postanowienia wojewddzkiego planu gospodarki od-
padami (zob. réwniez wyrok NSA z 16 kwietnia 2008 r., Il OSK 140/08, niepubliko-
wany).

Majgc na wzgledzie przedstawione powyzej obowigzki gminy w zakresie doty-
czgcym uwzglednienia wojewodzkich planow gospodarki odpadami, w potgczeniu ze
znaczeniem ,technologii” unieszkodliwiania odpadow, a dopiero w dalszej kolejnosci
z odlegtoscig od miejsca powstania, nalezy przyjac, ze gmina nie jest zobligowana
do wyznaczania tylko jednego miejsca sktadowania odpaddéw. Respektowanie woje-
wodzkiego planu gospodarki odpadami nalezy rozumiec¢ w ten sposob, ze gmina ma
obowigzek wyznaczenia takiego sktadowiska, ktore zostato wskazane jako wtasciwe
dla przyjmowania odpaddw odbieranych z jej terytorium. Nie wyklucza to jednak
mozliwosci wskazania przez gmine innych, dodatkowych sktadowisk, zwtaszcza w
przypadku, gdy dysponujg one lepszg ,technologig” w porownaniu do sktadowiska
wskazanego jako wiasciwe w planie wojewodzkim.

Zdaniem Sadu Najwyzszego, celem reglamentaciji ilosci sktadowisk, na ktére
mogg by¢é wywozone odpady komunalne z terytorium poszczegolnych gmin, jest nie
tylko troska o redukcje zagrozen dla srodowiska i kosztow zwigzanych z przewozem
odpaddéw, ale takze zapewnienie odpowiedniej - w skali wojewodztwa - sieci sktado-
wisk, pozwalajgcej zrealizowac zasade bliskosci. Dodatkowo, celem redukcji iloSci
sktadowisk, z jakich mogg korzystac przedsiebiorcy swiadczacy ustugi na terytorium
poszczegodlnych gmin, jest zapewnienie kontroli strumienia dowozonych odpadow
oraz racjonalizacja dziatan jednostek samorzgdu terytorialnego podejmowanych w

ramach gospodarki odpadami. W przypadku realizacji oczekiwan Prezesa Urzedu
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(wynikajgcych z zaskarzonej decyzji), by przedsiebiorcy swiadczgcy ustugi odbioru
odpadow komunalnych mogli korzystac ze wszystkich sktadowisk ujetych w planie
gospodarki odpadami dla wojewddztwa $., racjonalizacja ta bytaby niemozliwa (z
uwagi na brak kontroli nad strumieniem odpadoéw z gminy, brak motywacji dla reduk-
cji ilosci odpadéw z uwagi na mozliwos¢ sktadowania ich na terenie innych gmin,
brak motywacji do rozbudowy lub budowy nowych sktadowisk na wtasnym terenie lub
terenie gmin sgsiednich, itp.). W tych okolicznosciach nalezy przyja¢, ze gmina moze
ograniczy¢ liczbe skfadowisk, z ktérych mogg korzystac¢ przedsiebiorcy swiadczacy
na jej terenie ustugi odbioru odpadéw komunalnych od mieszkancéw. W rezultacie
tego rodzaju zachowanie gminy nie moze stanowi¢ naduzycia pozycji dominujgce;.

Niezaleznie od powyzszego, zasadny jest zarzut naruszenia art. 9 ust. 2 pkt 5
ustawy. Jak wynika to z wyroku Sgdu Najwyzszego z 19 lutego 2009 r., Il SK 31/08,
praktykg ograniczajgcg konkurencje w rozumieniu art. 9 ust. 2 pkt 5 ustawy jest
,przeciwdziatanie uksztattowaniu sie warunkéw niezbednych do powstania bgdz roz-
woju konkurenciji”, a zatem zachowanie przedsiebiorcy posiadajgcego pozycje domi-
nujgcy, ktdre uniemozliwia lub utrudnia dziatalnos¢ konkurentow na dotknietym rynku
wiasciwym, poprzez stworzenie barier wejscia na rynek lub rozwoju podmiotéw juz
dziatajgcych na rynku, przy czym chodzi o stworzenie przeszkod o charakterze fun-
damentalnym, gdyz dotyczgcych warunkéw koniecznych dla skutecznego wejscia na
rynek lub funkcjonowania na nim. Ponadto z powotanego powyzej wyroku Sadu Naj-
wyzszego wynika jasno, ze do stwierdzenia, iz przedsigbiorca posiadajgcy pozycje
dominujgca naduzyt jej w sposéb sprzeczny z zakazem z art. 9 ust. 1 ustawy nie wy-
starcza samo ograniczenie swobody dziatania innego przedsiebiorcy. Ograniczenie
to musi cechowac sie zdolnoscig do wywotania rzeczywistego lub potencjalnego
(cho¢ logicznie wyjasnionego) wptywu na parametry konkurencyjnej walki na rynku.
Takze wyroku z dnia 14 stycznia 2009 r., lll SK 24/09 (niepublikowany) przyjeto, ze
samo ograniczenie swobody dziatania przedsiebiorcy moze nie wystarcza¢ do przy-
jecia, ze zachowanie bedgce przedmiotem postepowania ogranicza konkurencje.

W niniejszej sprawie brak podstaw dla przyjecia, ze zachowanie powodki
ograniczyto konkurencje w sposob wiasciwy dla praktyki z art. 9 ust. 2 pkt 5 ustawy.
Prezes Urzedu, na ktérym spoczywa ciezar udowodnienia naruszenia przez przed-
siebiorce regut konkurencji, nie sprostat obowigzujgcemu w tym zakresie standar-
dowi dowodowemu. Nie przedstawit przekonywujgcej argumentaciji, ze mozliwos¢

wyboru sposrod sktadowisk odpaddéw potozonych na terytorium wojewddztwa §. mogtaby
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w sposob znaczgcy wptyng¢ na: mozliwos¢ Swiadczenia ustug odbioru odpaddéw
przez dotychczasowych i potencjalnych nowych uczestnikdéw rynku; poziom cen
ustug sktadowania odpaddéw; poziom cen ustug odbioru odpaddw. Nie przeprowadzit
porownania kosztow swiadczenia ustug odbioru odpadoéw komunalnych w przypadku
korzystania ze sktadowisk wskazanych przez powodke z kosztami swiadczenia ustug
w przypadku korzystania z innych sktadowisk. Nie wykazat rowniez, by koszty te
uniemozliwiaty dziatanie na rynku lub znaczgco ograniczaty optacalnosc funkcjono-
wania na nim. Stosujgc w tych okolicznosciach przepis art. 9 ust. 2 pkt 5 ustawy w
ten sposéb, Zze opisane w sentencji decyzji Prezesa Urzedu zachowanie zostato
uznane za praktyke ograniczajgcg konkurencje, Sad Apelacyjny naruszyt ten przepis.
Majgc powyzsze na wzgledzie, Sad Najwyzszy orzekt jak w sentencji.



