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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 15 pazdziernika 2014 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Zbigniew Myszka (przewodniczgcy)
SSN Maciej Pacuda
SSN Krzysztof Staryk (sprawozdawca)

w sprawie z powoddztwa Skarbu Panstwa- Krajowej Stacji [...]w W.
przeciwko Prezesowi Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow

Z udziatem zainteresowanej J. P.

o ochrone konkurencji i natozenie kary pienieznej,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w |zbie Pracy, Ubezpieczen
Spotecznych i Spraw Publicznych w dniu 15 pazdziernika 2014 r.,

skarg kasacyjnych strony pozwanej i strony zainteresowanej od wyroku Sgdu
Apelacyjnego

z dnia 26 marca 2013 r.

1. oddala skargi kasacyijne,

2. zasadza od pozwanego i zainteresowanej na rzecz Skarbu
Panstwa - Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa kwoty po 180
(sto osiemdziesiagt) zt tytulem zwrotu kosztéw zastepstwa

procesowego w postepowaniu kasacyjnym.

UZASADNIENIE



Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (Prezes Urzedu)
decyzjg z dnia 29 grudnia 2008 r. uznat za praktyke ograniczajgcg konkurencje i
naruszajgcqg zakaz, o ktorym mowa w art. 8 ust. 1 i ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 15
grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentow (t.j. Dz.U. z 2005 r. Nr 244,
poz. 2080, ze zm., dalej jako ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow),
naduzywanie przez Krajowg Stacje [...] (powdd) pozycji dominujgcej na krajowym
rynku analiz chemicznych gleby pod uprawe roslin rolniczych oraz sadowniczych,
poprzez uzaleznianie zaopiniowania planu nawozowego od wykonania analizy
gleby w Okregowej Stacji [...] lub akredytowanym laboratorium. Za stwierdzone
naruszenie regut konkurencji natozyt na powoda kare pieniezng w wysokosci
15.886 zt.

Powdd zaskarzyt decyzje Prezesa Urzedu odwotaniem w catosci.

Sad Okregowy w W. — Sgd Ochrony Konkurencji i Konsumentéw wyrokiem z
dnia 23 kwietnia 2010 r. uwzglednit odwotanie powoda i zmienit decyzje Prezesa
Urzedu w ten sposéb, Zze nie stwierdzit stosowania przez powoda zarzucanej mu
praktyki ograniczajgcej konkurencje oraz nie natozyt z tego tytutu kary pieniezne;.

Sad pierwszej instancji opart swoje rozstrzygniecie na nastepujgcych
przestankach. Powdd realizuje zadania okreslone w przepisach ustawy z dnia 10
lipca 2007 r. o nawozach i nawozeniu (Dz.U. z 2007 r. Nr 147, poz. 1033, ze zm.,
dalej jako ustawa o nawozach). Swiadczy zatem ustugi o charakterze uzytecznos$ci
publicznej. Ma w konsekwencji tego status przedsiebiorcy w rozumieniu ustawy o
ochronie konkurencji i konsumentéw. Jednakze nawet przy zatozeniu, ze na rynku
wiasciwym powdd ma pozycje dominujgca, to sam fakt jej posiadania nie jest
zakazany, lecz jedynie jej naduzywanie, a takiej okolicznosci Sgd Okregowy nie
dopatrzyt sie w niniejszej sprawie. Sgd Okregowy wskazat, ze w mys| art. 27 pkt 1 i
pkt 4 oraz art. 28 pkt 1 ustawy o nawozach, ustawodawca natozyt na powoda
okreslone obowigzki w trosce o ochrone Srodowiska zagrozonego stosowaniem
nieprawidtowego nawozenia. Wykonujgc powierzone w interesie ogolnospotecznym
obowigzki, powodd opracowat zasady opiniowania planow nawozenia. Zasady te
przewidujg, ze sporzgdzenie opinii 0 planie nawozenia uzaleznione jest od

wykonania analizy gleby przez laboratoriom okregowej stacji chemiczno-rolniczej



lub inne akredytowane laboratorium. Wyklucza to mozliwos¢ przyjecia, ze wymogi
stawiane przez powoda sg sztucznie wykreowanym zwyczajem niebedgcym
niezbednym dla prawidtowego opracowania opinii dotyczgcej planu nawozenia. Sgd
Okregowy uznat, ze analizy gleby mogg by¢, w przypadku prowadzenia ich przez
rézne laboratoria, wykonywane réznymi metodami, co uniemozliwia sporzgdzenie
miarodajnej opinii przez instytucje ustawowo powotang do sprawowania
agrochemicznej obstugi rolnictwa.

Prezes Urzedu zaskarzyt wyrok Sgdu Okregowego apelacjg. Apelacje
wniosta takze J. P. (zainteresowana). W apelacji Prezesa Urzedu zaskarzonemu
wyrokowi zarzucono naruszenie art. 18, art. 26 ust. 1, art. 27 pkt 1 i 4, art. 28 ust. 1
pkt 4 ustawy o nawozach poprzez btedng wyktadnie polegajgca na uznaniu, ze na
podstawie tych przepiséw powod ma prawo uzalezniaé zaopiniowanie planu
nawozowego od wykonania analizy gleby w okregowej stacji chemiczno-rolniczej
lub w akredytowanym laboratorium. Zainteresowana w swojej apelacji zarzucita z
kolei naruszenie art. 8 ust. 2 pkt 4 i 5 ustawy o ochronie konkurencji i
konsumentow, poprzez przyjecie, ze powod nie naduzywa pozycji dominujgcej,
uzalezniajgc pozytywne zaopiniowanie planu nawozenia od wczesniejszego
wykonania analiz gleby przez laboratorium okregowej stacji chemiczno-rolniczej lub
akredytowanego laboratorium.

Sad Apelacyjny wyrokiem z dnia 29 marca 2011 r. oddalit obie apelacje. W
uzasadnieniu tego wyroku Sad drugiej instancji wskazat, ze nie doszio do
naruszenia swobody dziatalnosci gospodarczej przez wewnetrzny akt Krajowej
Stacji [...]. Zdaniem Sagdu Apelacyjnego, przepisy ustawy o nawozach majg
pierwszenstwo przed przepisami ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej (jednolity tekst: Dz.U. 2010 Nr 220, poz. 1447, ze zm.).
W zakresie zastosowania przepisow ustawy o nawozach Sgad Apelacyjny podzielit
zapatrywania Sgdu Okregowego. Przepisy tej ustawy majg na celu ochrone
czystosci woéd przez zagrozeniami wynikajgcymi z niewfasciwego stosowania
nawozow. W niniejszej sprawie zasadniczg kwestig jest za$ to, czy kazde
dziatajgce legalnie laboratorium moze przeprowadza¢ badania, ktérych wyniki bedg
stanowi¢ podstawe dla podejmowania dziatania przewidzianych w ustawie o

nawozach. Zakwestionowane przez Prezesa Urzedu zasady opiniowania planu



nawozowego dotyczgcg producentow prowadzgcych na wielkg skale hodowle
trzody chlewnej i drobiu, ktora to dziatalnos¢ moze stanowi¢ szczegdlne zagrozenie
dla srodowiska, a tym samym wymaga szczegdlnej kontroli. Zdaniem Sadu drugiej
instancji, z art. 27 ust. 1 ustawy o nawozach wynika obowigzek powoda — a nie
uprawnienie — do okreslenia sposobu prowadzenia badan agrochemicznych, w tym
dobdér metod badawczych. Skoro obowigzek taki ustawodawca natozyt na powoda,
musi on mie¢ mozliwos¢ stawiania wymogow i okreslenia warunkow pozwalajgcych
na wywigzanie sie z tego obowigzku. Dlatego powodowi nie mozna zarzuci¢, ze
ogranicza konkurencje poprzez wprowadzenie — przy sporzgdzaniu plandw
nawozenia — wymogu korzystania z ustug podmiotow wykonujgcych badania
metodami okreslonymi przez powoda, zgodnie z art. 27 pkt 1 ustawy o nawozach, a
nie przez wszystkie laboratoria.

Prezes Urzedu zaskarzyt wyrok Sadu Apelacyjnego skargg kasacyjng w
catosci. Sad Najwyzszy wyrokiem z 18 grudnia 2012 r. uchylit zaskarzony wyrok i
przekazat sprawe do ponownego rozpoznania. Uwzgledniono bowiem zarzut
naruszenia art. 27 pkt 1 i 4 ustawy o nawozach. Btedna wyktadnia art. 27 pkt 1 i 4
ustawy o nawozach dokonana przez Sad Apelacyjny byta jedyng przyczyng
oddalenia apelacji Prezesa Urzedu. Dlatego zaskarzony wyrok nalezato uchyli€ i
przekazaC sprawe Sadowi drugiej instancji do ponownego rozpoznania celem
rozstrzygniecia przez ten Sad, czy zarzucane powodowi zachowanie stanowi
praktyke ograniczajgcg konkurencje w rozumieniu art. 8 ust. 2 pkt 4 ustawy o
ochronie konkurencji i konsumentéw, zaréwno pod wzgledem podmiotowym (to jest
odnoszgcym sie do statusu powoda jako przedsiebiorcy), jak i przedmiotowym (to
jest odnoszgcym sie do prawidtowosci dokonanej identyfikacji rynkéw wiasciwych
oraz skutkow zachowania powoda).

Orzekajgc ponownie Sad Apelacyjny wyrokiem z dnia 26 marca 2013 r. ...
228/13 oddalit apelacje Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentdéw oraz
J. P. od wyroku Sadu Okregowego w W. z dnia 23 kwietnia 2010 r., ... 84/09 w
sprawie z odwotania od decyzji Prezesa Urzedu z 29 grudnia 2008 r.

Uznajgc obie apelacje za bezzasadne Sad drugiej instancji przyjat, ze
Krajowa Stacja [...] nie moze by¢ traktowana jako przedsigbiorca w rozumieniu art.

4 ust. 1 pkt a ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i



konsumentéw (dalej jako uokik 2000). Uznat takze, ze z mocy art. 3 pkt 1 uokik
2000 do dziatalnosci powoda nie stosuje sie przepiséw uokik 2000. Krajowa Stacja
jak rowniez stacje okregowe zostaty utworzone na podstawie art. 2 ust. 2 ustawy z
dnia 2 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o nawozach i nawozeniu. Sg one
panstwowymi jednostkami budzetowymi. Do zadan KSChR nalezy miedzy innymi
okreslenie sposobu prowadzenia badan agrochemicznych, w tym dobdor metod
badawczych oraz podejmowanie dziatan w zakresie udziatu laboratoriéw
okregowych stacji w badaniach doktadnosci wykonywania analiz chemicznych.
Zadania wykonywane przez okregowe stacje chemiczno-rolnicze polegajg ogolnie
na wykonywaniu analiz gleb, roslin, ptodéw rolnych i leSnych oraz na wykonywaniu
ekspertyz i wydawaniu opinii o zasobnosci gleb, sktadzie chemicznym roslin i
nawozow oraz prawidtowym stosowaniu nawozow i Srodkdw wspomagajgcych
uprawe roslin. Zadania te nie zostaly zastrzezone wytgcznie do ich kompetencji.
Mogg by¢ wykonywana takze przez inne podmioty prowadzgce dziatalnosc¢
gospodarczg na rynku. Nie dotyczy to jednak opiniowania planbw nawozenia, o
ktére to opiniowanie chodzi w niniejszej sprawie. Te czynnosci nalezg do wytgcznej
kompetencji okregowych stacji chemicznych (art. 18 ust. 2 ustawy z dnia 10 lipca
2007 r. o nawozach i nawozeniu). Nawozenie niezgodnie z pozytywnie
zaopiniowanym planem nawozenia bgdz brak takiego pozytywnie zaopiniowanego
planu moze by podstawg wydania przez WIOS decyzji administracyjnych z art. 33-
35 ustawy o nawozach i nawozeniu. Podobne zadania petnig staje okregowe na
podstawie przepisow ustawy z dnia 18 lipa 2001 r. Prawo wodne oraz
rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie
szczegotowych zadan, jakim powinny odpowiadaé programy dziatan majgcych na
celu ograniczenie odptywu azotu ze zrddet rolniczych. Sporzgadzanie opinii planéw
nawozenia pozostaje w sferze dziatalnosci o charakterze imperium krajowej Staciji
[...] i stacji okregowych, nie zas w sferze dominium w ramach rynku
agrochemicznej obstugi rolnictwa Nie jest to opiniowanie w ramach $wiadczenia
ustug uzytecznosci publicznej na tym rynku, np. w celu poprawy wydajnosci uprawy
roslin i hodowli zwierzat przez jeden z wielu podmiotéw. Opiniowanie planu
nawozenia wynika z nakazu ustawowego i jest wykonywane w ramach czynnosci o

charakterze administracyjnym, ktdére nie mogg zosta¢ scedowane na zadne inne



podmioty. Skoro sporzgdzanie opinii planow nawozenia nie pozostaje w sferze
dominium, a opinie sporzgdzane sg na podstawie analiz chemicznych gleby, a
nastepnie wykorzystywane dla potrzeb wydawania decyzji administracyjnych to
powinny by¢é wykonywane w sposéb i przez laboratoria wskazane przez KSChR. W
przeciwnym razie okregowe stacje bytyby zobowigzane za kazdym razem do
dodatkowej kontroli tych analiz, a zatem de facto sporzgdzatyby te analizy
samodzielnie. Istnieje zatem bezposredni funkcjonalny zwigzek miedzy
uzaleznianiem sporzadzenia przez okregowe stacje opinii o planie nawozenia od
wykonania analiz chemicznych gleby przez okreslone podmioty a czynnosciami
wykonywanymi przez okregowe stacje oraz przez KSChR w ramach administraciji
publicznej, nie zas Swiadczenia ustug uzytecznosci publicznej. Dlatego nie mozna
uzna¢ powoda za przedsiebiorce dziatajgcego na konkurencyjnym rynku towardw i
ustug, do ktdérego znajdujg zastosowanie przepisy uokik.

Prezes Urzedu zaskarzyt wyrok Sadu Apelacyjnego skargg kasacyjng w
catosci. Zaskarzonemu wyrokowi zarzucit naruszenie art. 4 pkt 1 lit a uokik 2000
poprzez uznanie, ze Skarb Panstwa - KSChR w zakresie dziatalnosci polegajgce;j
na uzaleznianiu zaopiniowania planu nawozowego od wykonania analizy gleby w
okregowej stacji chemiczno-rolniczej lub akredytowanym laboratorium nie ma
statusu przedsiebiorcy; art. 4 pkt 8 wuokik 2000 poprzez nieprawidtowe
zdefiniowanie rynkéw wiasciwym w sprawie z pominieciem rynku organizowania
obstugi agrochemicznej rolnictwa, na skutek czego czynnos¢ uzalezniania
zaopiniowania planu nawozowego od wykonania analizy gleby w okregowej stacji
chemiczno-rolniczej lub akredytowanym laboratorium zostata btednie przypisana do
rynku sporzgdzenia opinii o planie nawozenia; art. 3 pkt 1 uokik poprzez uznania,
ze do dziatalnosci SP KSChR polegajgcej na uzalezniania zaopiniowania planu
nawozowego od wykonania analizy gleby w okregowej stacji chemiczno-rolniczej
lub akredytowanym laboratorium nie stosuje sie przepiséw uokik.

Prezes Urzedu wniést o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci oraz
zmiane poprzedzajgcego go wyroku Sgdu Okregowego w W. poprzez oddalenie
odwotania powoda od decyzji Prezesa Urzedu, ewentualnie o uchylenie
zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania

Sadowi drugiej instanciji.



Argumentacja skargi kasacyjnej Prezesa Urzedu opiera sie na
nastepujgcych podstawach. W mysl| przepisbw o gospodarce komunalnej oraz
samorzgdzie gminnym zadania uzytecznosci publicznej to zadania, ktérych celem
jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb zbiorowych ludnosci w drodze
Swiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Jednakze okreslajgc zakres
znaczeniowy pojecia uzytecznosci publicznej nie mozna odwotywaé sie
mechanicznie do ustawowych katalogow zadan wtasnych jednostek samorzadu
terytorialnego. Za ustugi uzytecznosci publicznej nalezy uznac¢ ustugi podejmowane
w celu zaspokajania potrzeb spotecznych o charakterze ogélnym, swiadczone w
interesie publicznym i w sposoéb ciggly, bez wzgledu na osiggany efekt
ekonomiczny. Chodzi o to, by dziatalno$¢ uczestnikdw obrotu gospodarczego
majgcych wptyw na rynek nie zostata pozbawiona kontroli antymonopolowe.
Dlatego zadania majgce charakter uzytecznosci publicznej nalezy rozumiec
mozliwie jak najszerzej. W uzasadnieniu powyzszego wywodu Prezes Urzedu
odwotat sie do poglgdéw wyrazonych w uzasadnieniu wyroku SN z 3 wrzesnia
2009 r., Il SK 9/09, w ktorym uznano potrzebe autonomicznej wyktadni pojecia
uzytecznosci publicznej na uzytek uokik 2000.

Prezes Urzedu podniést, ze dziatalnos¢ Skarbu Panstwa - Krajowej Stacji
[...] w W. oraz podlegtych jej okregowych stacji chemiczno-rolniczych nalezy
podzieli¢ na: 1) wykonywanie analiz i ekspertyz; 2) okreslenie zasad wykonywania
analiz na potrzeby opiniowania planéw nawozenia; 3) opiniowanie planéw
nawozenia. Wykonywanie analiz i ekspertyz to w ocenie Prezesa Urzedu segmenty
rynku agrochemicznej obstugi rolnictwa. Czynnosci te stanowig ustugi o
charakterze uzytecznosci publicznej. Z kolei okreslenie zasad wykonywania analiz
gleby na potrzeby opiniowania planéw nawozenia miesci sie w zakresie
organizowania agrochemicznej obstugi rolnictwa. W obszarze tym SP - KSChR
odgrywa szczegdlng role, jako podmiot powotany przez panstwo do obstugi
rolnictwa. Czynnosci podejmowane przez KSCHR w tym zakresie oddziatujg na
rynek ustug uzytecznosci publicznej polegajgcy na $wiadczeniu ustug
agrochemicznej obstugi rolnictwa. Sporzgdzanie opinii o planie nawozenia nie jest
dziatalnoscig o charakterze wladczym i nie stanowi elementu zadan panstwa.

Wydawanie takich opinii stanowi przede wszystkim narzedzie umacniania pewnosci



co do prawidiowosci sporzgdzanych plandw nawozenia dla wybranych
producentow rolnych. Relacja miedzy podmiotem wiadzy publicznej a
kontrahentami, na rzecz ktérych taka opinia jest sporzgdzana, realizowana jest na
podstawie umownej, co wskazuje, ze dziatalnos¢ polegajgca na odptatnym
sporzagdzeniu opinii 0 planie nawozenia ma charakter uzytecznosci publicznej.
Dlatego dziatalno$¢ polegajgca na uzalezniania zaopiniowania planu nawozowego
od wykonania analizy gleby w OSChR Ilub akredytowanym laboratorium nie
wchodzi w sfere dziatalnosci imperium KSChR. Nawet gdy uznaé, ze jest to
dziatalnos¢ w sferze imperium, to miesci sie ona w zakresie pojecia organizacji
Swiadczenia ustug uzytecznosci publiczne.

Zainteresowany réwniez zaskarzyt wyrok Sagdu Apelacyjnego skargg
kasacyjng w catosci. Zaskarzonemu orzeczeniu zarzucit naruszenie art. 4 pkt 1
uokik z 2000 r. w zwigzku z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarcze;.

Powdd reprezentowany przez Prokuratorie Generalng wnidst o oddalenie

obu skarg i zasgdzenie kosztow postepowania.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:

Skargi kasacyjne Prezesa Urzedu i zainteresowanego nie majg
uzasadnionych podstaw.

Rozstrzygniecie o zasadnosci obu skarg kasacyjnych wymaga udzielenia
odpowiedzi na pytanie, czy zakwestionowana w niniejszej sprawie przez Prezesa
Urzedu dziatalno$¢ Krajowej Stacji jest dziatalnoscig polegajgcg na organizowaniu
Swiadczenia ustug uzytecznos$ci publicznej w rozumieniu art. 4 pkt 1 lit. a) ustawy.
W wyroku SN z 18 grudnia 2012 r., Il SK 9/12 rozstrzygnieto bowiem, ze
zastosowanie ustawy do dziatalnosci Krajowej Stacji nie jest wytgczone na mocy
art. 3 uokik 2000. Wskazano jednoczesnie, ze konieczne jest rozwazenie przez Sgd
drugiej instancji, czy Krajowa Stacja jest przedsiebiorcg w rozumieniu ustawy.

Przed udzieleniem odpowiedzi na to pytanie nalezy przypomniec, ze prawo
ochrony konkurencji zajmuje sie zjawiskiem konkurencji na rynku, a zatem pewne;j

przestrzeni wyodrebnionej pod wzgledem produktowym, geograficznym, a takze



temporalnym, na ktérym dziatajg konkurujgce ze sobg podmioty dgzgce do
realizacji przystugujgcego im celu gospodarczego w wyniku zaspokojenia potrzeb
nabywcy. Na rynku w charakterze oferentow mogg dziata¢ roéznego rodzaju
podmioty, zaréwno posiadajgce jak i nie posiadajgce osobowosci prawnej. Na
rynku mogaq tez dziata¢ podmioty kontrolowane w rézny sposob przez panstwo, jak i
podmioty od niego formalnie i materialnie niezalezne. DziatalnoS¢ rynkow i
konkurencji na nich moze by¢ przy tym, i czesto jest, ksztattowana przez panstwo
lub jego agendy. Posrednio ma to miejsce przy pomocy regulacji okreslajgcych
wymogi wejscia na dany rynek i zasady prowadzenia na nim dziatalnosci, badz w
drodze wspoétuczestnictwa panstwa w dziatalnosci rynkowej za posrednictwem
podmiotéw prawa prywatnego kontrolowanych przez panstwo, lecz formalnie
odrebnych i niezaleznych od panstwa z uwagi na posiadanie osobowos$ci prawne;.
Bezposrednio zas ma to miejsce w przypadku samodzielnego zaspokajania
pewnych potrzeb rynkowych przez panstwo (podmioty prawa publicznego).

Z punktu widzenia dziatania mechanizmu konkurencji status prawny
podmiotu dziatajgcego na rynku jest nieistotny. Ma on natomiast znaczenie dla
wytyczenia granic zakresu zastosowania prawa ochrony konkurencji, jako zespotu
norm, ktorego przedmiotem sg zasady ochrony konkurencji na rynku przed
znieksztatceniami majgcymi swe zrodto w dziataniach jego uczestnikow. Dlatego
niniejsza sprawa dotyczy zakresu podmiotowego polskiego prawa ochrony
konkurenciji, a konkretnie granic, jakie nalezy wytyczy¢ dla pojecia przedsiebiorcy w
rozumieniu art. 4 pkt 1 lit. a) ustawy.

Ustawa uznaje za przedsiebiorce takze podmioty, ktore organizujg lub
Swiadczg ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej. W niniejszej sprawie chodzi
o wyktadnie pojecia ,organizowania swiadczenia ustug o charakterze uzytecznosci
publicznej” w kontekscie dziatalnosci KSChR.

Organizowanie $wiadczenia ustug uzytecznosci publicznej polega na
kreowaniu mozliwosci swiadczenia takich ustug oraz okresleniu zasad ich
Swiadczenia (wyrok Sgdu Antymonopolowego z 26 marca 2003 r., XVII Ama 35/02,
niepubl.). Dlatego podmiotami organizujgcymi ustugi o charakterze uzytecznosci
publicznej sg takie podmioty, ktére dzieki posiadanym uprawnieniom mogg

ksztattowaé zachowania innych uczestnikdw rynku, przez co oddziatujg na stan
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konkurenciji na rynku (wyrok SN z 20 listopada 2008 r., Il SK 12/08). O ile nie ulega
watpliwosci, ze dziatania Krajowej Stacji zakwestionowane w niniejszej sprawie
mozna uzna¢ za ,organizowanie ustug”, o tyle sporne pozostaje, czy Krajowa
Stacja organizuje swiadczenie ,ustug o charakterze uzytecznosci publicznej”.

Pojecie ustug uzytecznosci publicznej nie zostato zdefiniowane w ustawie,
stad tez w pisSmiennictwie i orzecznictwie sformutowano szereg postulatow i
wytycznych, wedtug ktérych nalezy oceniaé, czy dana dziatalnos¢ miesci sie w
zakresie tego pojecia.

W dotychczasowym orzecznictwie do ustug o charakterze uzytecznosci
publicznej zaliczono w szczegdlnosci: 1) ustugi zbiorowego zaopatrzenia w wode i
zbiorowego odprowadzania sciekow (wyrok SOKIK z 20 marca 2008 r., XVII Ama
78/07, niepubl.); ustugi zbierania, wywozenia, sktadowania i utylizacji odpaddéw
komunalnych (wyrok SOKIK z 28 listopada 2007 r., XVII Ama 78/06), ustugi
cmentarne i pogrzebowe (wyrok SOKIK z 1 grudnia 2004 r., XVII Ama 70/03, Wok.
2005, Nr 11, s. 53), udostepnianie przystankéw komunikacji miejskiej (wyrok SA w
Warszawie z 8 stycznia 2008 r., VI ACa 481/07), ustugi zaopatrzenia w energie
(wyrok SOKIK z 25 maja 2006 r., XVII Ama 25/05, niepubl.), ustugi lokalnego
transportu zbiorowego (wyrok SOKIK z 13 kwietnia 2006 r., XVII Ama 45/05,
niepubl.), ustugi medyczne Swiadczone w ramach ubezpieczenia zdrowotnego
(wyrok SA w Warszawie z 26 pazdziernika 2006 r., VI ACa 304/06, niepubl.).

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego dotyczgcym problematyki istotnej dla
rozstrzygniecia niniejszej sprawy szczegolna uwage nalezy zwrdci¢ na wyrok z 3
wrzesnia 2009 r., lll SK 9/09, w ktérym przyjeto, ze ,pojecie ustug uzytecznosci
publicznej ma znaczenie autonomiczne w ustawie o ochronie konkurencji i
konsumentow, ktore nalezy interpretowaC z uwzglednieniem kryterium istnienia
rynku i oddziatywania dziatah jednostek samorzadu terytorialnego na rynek”. W
sprawie tej chodzito o rozstrzygniecie dopuszczalnosci zastosowania przepiséw
uokik 2000 do porozumienia zawartego miedzy jednostkg samorzadu terytorialnego
a przedsiebiorcg prywatnym, ktére to porozumienie prowadzito do wykluczenia
innych przedsiebiorcow z mozliwosci dziatania na rynku wtasciwym dotknietym tym
porozumieniem (bezptatne wykonywanie zdje¢ w urzedach, przy pomocy

dostarczonego przez przedsiebiorce sprzetu, wszystkim osobom wystepujgcym o
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wydanie dokumentu prawa jazdy). Przywotana teza, mimo iz akcentuje znaczenie
kryterium wptywu dziatalnosci samorzadu terytorialnego na rynek, nie rzutuje
bezposrednio na sposob rozstrzygniecia zagadnienia prawnego niniejszej sprawy,
poniewaz dotyczy jednostki samorzadu terytorialnego i wykonywania pewnych
ustug na rzecz ludnosci. W dotychczasowym orzecznictwie Sgdu Najwyzszego brak
jednak doktadniejszego wyjasnienia pojecia ,ustugi uzytecznosci publicznej’. Z
wyroku SN z 7 kwietnia 2004 r., Il SK 22/04 wynika, ze dziatalno$¢ polegajgca na
Swiadczeniu przez uczelnie niepanstwowg odptatnych ustug edukacyjnych ma
charakter dziatalnosci o statusie uzytecznosci publicznej, poniewaz zapewnienie
edukacji nalezy do wiadz publicznych, a zadanie to na poziomie szkolnictwa
wyzszego realizujg publiczne oraz niepubliczne szkoty wyzsze.

Z powyzszego orzecznictwa wynika, ze dominuje podejscie funkcjonalne do
wyktadni pojecia ,ustug uzytecznosci publicznej”. W mysl| tego orzecznictwa zakres
tego pojecia nalezy ustalaC przy uwzglednieniu celu prowadzonej dziatalnosci,
znaczenia nadawanego temu pojeciu w innych przepisach prawa, a przez to
mozliwie jak najszerzej (wyrok SOKIK z 13 czerwca 2006 r., XVIl Ama 48/05,
niepubl.; wyrok SA w Warszawie z 21 czerwca 2007 r., VI ACa 1260/06, niepubl.;
wyrok SA w Warszawie z 8 stycznia 2008 r., VI ACa 481/07, niepubl.). Interwencja
Prezesa urzedu jest najczesciej jedynym skutecznym instrumentem kontroli
dziatalnosci gmin w tym zakresie i ochrony intereséw ekonomicznych ich
mieszkancéw (wyrok SN z 20 listopada 2008 r., 1l SK 12/08).

Najdalej idzie przy tym zapatrywanie, zgodnie z ktoérym charakter
uzyteczno$ci publicznej majg ustugi podejmowane w interesie publicznym (wyrok
SOKIK z 20 marca 2008 r., XVII Ama 78/07, niepubl. — wyrok ten wydano w sprawie
z odwotania od decyzji Prezesa Urzedu uznajgcej za praktyke naduzywanie przez
gmine pozycji dominujgcej na lokalnym rynku dostawy wody z wodociggu gminnego
poprzez uzaleznianie przytgczania nieruchomosci do gminnej sieci wodociggowej
od uiszczenia na rzecz Gminy zryczattowanej optaty w wysokosci 4000 zt z
mozliwoscig jej obnizenia, tytutem optaty za poditgczenie do zakonczonej i
rozliczonej sieci wodociggowej lub w wysokosci 2.000 zt w przypadku koniecznosci
budowy nowego odcinka sieci gtébwnej wraz z hydrantem przez inwestora.

U podstaw kwalifikacji gminy jako przedsiebiorcy w tej sprawie lezato zatem



12

Swiadczenie ustug w zakresie dostaw wody, co niewatpliwie jest ustugag
uzytecznosci publicznej). Z pogladem tym zdaje sie korespondowac stanowisko
Sadu Najwyzszego zajete w wyroku z 7 kwietnia 2004 r., Ill SK 22/04 (ustugi
edukacyjne Swiadczone przez szkofte niepubliczng jako ustugi uzytecznosSci
publicznej), cho¢ w tej sprawie réwniez chodzito o $wiadczenie ustug na rzecz
ludnosci.

Poglady pismiennictwa z zakresu prawa ochrony konkurencji zasadniczo
bazuja na przywotanym wyzej orzecznictwie. Stanowi ono podstawe dla
sformutowania nastepujgcych koncepcji definicyjnych pojecia ustugi uzytecznosci
publicznej.

Wedtug M. Szydty ustugami uzytecznosci publicznej w rozumieniu art. 4 pkt
1 lit. a) uokik sg tego rodzaju swiadczenia, ktére zaspokajajg podstawowe i
elementarne potrzeby czionkow spoteczenstwa, bez ktorych nie jest mozliwe
codzienne normalne bytowanie oraz wykonywanie przez ludzi pracy zawodowe.
Ustugi te zaspokajajg takze elementarne potrzeby przedsiebiorcéw i catej
gospodarki, poniewaz brak dostepnosci do tych ustug powodowatby zaktécenia w
normalnym funkcjonowaniu wiekszosci dziatbw gospodarki. Ustugi uzytecznosci
publicznej sg swiadczone w sposob biezgcy i nieprzerwany, sg zazwyczaj dostepne
dla kazdego, kto chce z nich korzystac, przy czym ta dostepnos¢ jest konsekwencjg
niemoznosci skutecznego odmowienia Swiadczenia danej ustugi w oparciu o
zasade swobody zawierania uméw (M. Szydto, Naduzywanie pozycji dominujgcej w
prawie konkurencji, Warszawa 2010, s. 28). Zdaniem tego autora ustugami takimi
sg ustugi dostarczania wody i odprowadzania sciekéw, przesytanie, dystrybucja,
magazynowanie i obrot energig, utrzymanie czystosci i porzgdku na terenie gminy,
utrzymanie  obiektow i urzadzeh  cmentarnych, powszechne  ustugi
telekomunikacyjne, powszechne ustugi pocztowe, ustugi komunikacji miejskiej.
Ustugi uzytecznoséci publicznej do przede wszystkim ustugi Swiadczone w sferze
infrastruktury technicznej, ale takze infrastruktury spotecznej ($wiadczenia
zdrowotne).

Wedtug E. Stawickiego ustugi uzytecznosci publicznej nalezy rozumiec
szeroko i utozsamiac z zadaniami z zakresu administracji rzgdowej i samorzgdowej

w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb spoteczenstwa, w tym zaopatrywanie
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w wode, energie, utrzymanie drog i komunikacji, rozwdj nauki i zapewnienie
oswiaty, opieki zdrowotnej i pomocy spotecznej, realizacja réznego rodzaju potrzeb
kulturalnych (red. A. Stawicki, E. Stawicki, Ustawa o ochronie konkurencji i
konsumentéw. Komentarz, Warszawa 2011, s. 90). Chodzi o zaspokojenie potrzeb
spoteczenstwa i charakterze ogdlnym (z odestaniem do uchwaty TK z 12 marca
1997 r., W 8/96, OTK 1997 nr 1, poz. 15 — ,Prowadzi to do wniosku, ze przez
panstwowe i komunalne jednostki organizacyjne wykonujgce zadania o charakterze
uzytecznos$ci publicznej nalezy rozumieé wszystkie jednostki, ktérych celem jest
zaspokajanie potrzeb zbiorowych spoteczenstwa o charakterze ogdlinym,
nalezgcych do zadan publicznych, a ktorych dziatalnos¢ nie jest nastawiona na
maksymalizacje zysku.”).

Wedtug K. Kohutka dla prawidtowej realizacji celéw ustawy konieczne jest
objecie jej regulacjami wszelkich zachowan i stosunkéw zachodzgcych pomiedzy
niezaleznymi uczestnikami rynku. Ustawa moze znajdowaé zastosowanie do
zaktadow budzetowych oraz innych jednostek budzetowych. Pojecie ustug
uzytecznos$ci publicznej powinno by¢ wyktadane z uwzglednieniem przepiséw o
gospodarce komunalnej (K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie konkurencji
i konsumentéw, Komentarz, Warszawa 2008, s. 102-105).

W komentarzu pod red. C. Banasinskiego i E. Piontka odwotano sie do art. 6
ustawy o przedsiebiorstwach panstwowych, zgodnie z ktorym przedsiebiorstwa
uzytecznosci publicznej majg na celu biezgce i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb
ludnosci, w szczegolnosci w zakresie komunikacji miejskiej, inzynierii sanitarnej,
zaopatrzenia ludnosci w energie elektryczng, gazowsq i cieplng, zarzgdu zasobami
lokalowymi, terenami zielonymi, ustug pogrzebowych oraz ustug kulturalnych. Z
kolei z odwotania do ustawy o gospodarce komunalnej wynika, ze ustugami tego
rodzaju sg ustugi, ktérych celem jest biezgce i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostanych.
Autorzy podkreslajg przy tym, ze tylko niektére zadania publiczne wykonywane
przez jednostki samorzgdu terytorialnego majg charakter zadan uzytecznosci
publicznej (Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow, Warszawa 2009, s. 57-
58).
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Wedlug G. Materny pojecie to nalezy rozumiec¢ jako obejmujgce ustugi
podejmowane w celu zaspokajania potrzeb spotecznych o charakterze ogolnym,
Swiadczone w interesie publicznym, to jest og6tu danej spotecznosci i w sposéb
cigglty (Pojecie przedsiebiorcy w polskim i europejskim prawie ochrony konkurencji,
Warszawa 2009, s. 93-94).

Warto takze zwréci¢ uwage na definicje formutowane w pismiennictwie
poswieconym stricte problematyce prawnej z zakresu $wiadczenia ustug
uzytecznosci publiczne;.

Wedilug S. Pigtka ustugi uzytecznosci publicznej sg swiadczone w sferze
infrastruktury technicznej gospodarki i charakteryzujg sie w szczegoélnosci takimi
cechami, jak jednoczesnos$¢ produkcji, dostawy i konsumpcji $wiadczenia; brak
mozliwosci magazynowania; znaczne zréznicowanie zapotrzebowania na ustugi w
poszczegodlnych porach dnia i roku; wysoka kapitatochtonnos¢; niepodzielnosé
techniczna urzadzen, za pomoca ktérych sg s$Swiadczone (Przedsiebiorstwa
uzytecznosci publicznej (problemy prawne), PiP 1981, z. 8, s. 92.

Wedlug C. Kosikowskiego ustugami tego rodzaju sg ustugi majgce
zaspokaja¢ biezgco i nieprzerwanie potrzeby ludnosci o charakterze zbiorowym,
Swiadczone na majgtku publicznym, bez koniecznosci zachowania ekwiwalentnosci
Swiadczen oraz przy braku nastawienia dziatalnosci na osigganie zysku (Publiczne
prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2006, s. 251). Autor ten
za ceche wustug uzytecznosci publicznej uznaje takze podporzgdkowanie
indywidualnej dziatalnosci gospodarczej potrzebom spotecznosci (ibidem, s. 252).

Wedlug A. Wasilewskiego ustugi uzytecznosci publicznej zaspokajajg
potrzeby ludnosci (spoteczenstwa) o charakterze elementarnym i podstawowym,
ktére to potrzeby muszg by¢é zaspokojone zawsze i wszedzie kazdemu cztonkowi
danej zbiorowosci (Przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej w Swietle prawa
polskiego, PUG 1982 nr 1-2, s. 12).

W podobny sposob pojecie ustug uzytecznosci publicznej rozumie L.
Zacharko uznajgc za tego rodzaju ustugi stuzgce zaspokojeniu potrzeb miejscowej
ludnosci (Nadzér nad przedsiebiorstwem uzyteczno$ci publicznej we Francji, ST z
1992 r., nr 1-2, s. 76; Nadzor nad przedsiebiorstwem uzytecznosci publicznej w
Niemczech, ST z 1992 r. nr 6, s. 37).
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Z powyzszych definicji formutowanych w pismiennictwie oraz przytoczonego
orzecznictwa Sagdu Najwyzszego, Sadu Apelacyjnego w Warszawie oraz Sadu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw wynika, ze dla kwalifikacji okreslonego
podmiotu i prowadzonej przez niego dziatalnosci jako ustugi uzytecznosci
publicznej podstawowe znaczenie, wspodlne dla wszystkich koncepcji i orzeczen,
miato stwierdzenie w okolicznosciach faktycznych sprawy, ze dana dziatalnosc
stuzyta zaspokajaniu potrzeb ludnosci (a niejako przy okazji takze
przedsiebiorcéw). Wystepowanie tego czynnika przy kwalifikacji dziatalnosci jako
wchodzgce] w sktad uzytecznosci publicznej uzasadnia poszerzenie zakresu
pojecia przedsiebiorcy koniecznoscig zapewnienia ochrony stabszym uczestnikom
rynku, jakimi sg konsumenci, i to takiego rynku, na ktorym oferowane sg towary
(ustugi) o podstawowym cywilizacyjnie znaczeniu dla ludno$ci. Na rynkach takich
mechanizm wyboru kontrahenta jest z reguty ograniczony, a ze wzgledow
cywilizacyjnych ograniczona jest mozliwos¢ reakcji nabywcy w modelowy sposob
na spadek jakosci swiadczonych ustug Ilub wzrost ich cen. Na powyzsze
uzasadnienie naktadajg sie jeszcze wzgledy historyczne. Transformacja z
gospodarki centralnie planowanej do spotecznej gospodarki rynkowej miata
prowadzi¢ do poprawy efektywnosci podmiotéw dziatajgcych w sferze ustug
uzyteczno$ci publicznej poprzez poddanie ich z jednej strony presji konkurentow, a
z drugiej swoistemu nadzorowi Prezesa Urzedu zapobiegajgcemu eksploatacji
nabywcoéw ustug. Z Kkolei objecie zakresem podmiotowym ustawodawstwa
antymonopolowego dziatalnosci polegajgcej na ,organizowaniu ustug uzytecznosci
publicznej” miato i ma realizowa¢ wolnosciowy cel prawa ochrony konkurencji
poprzez czuwanie nad tym, by Kkorzystanie przez podmioty posiadajgce
uprawnienia organizatorskie nie ograniczaty w nieuzasadniony sposob wolnosci
konkurenciji i uniemozliwiaty wejscie na dany rynek nowych uczestnikow.

Podczas gdy niewatpliwie ustugi uzytecznosci publicznej sg swiadczone w
interesie publicznym, nie kazda ustuga, ktéra jest Swiadczona przez panstwo i
podlegte mu podmioty (jednostki organizacyjne) w interesie publicznym jest ustugg
uzytecznosci publicznej. W ocenie Sgdu Najwyzszego formutujgc art. 4 pkt 1 lit. a)
uokik prawodawca zamierzat rozszerzy¢ zakres podmiotowy ustawy

antymonopolowej, jednakze jego zamiarem nie bylo objecie tym zakresem
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wszelkiej relewantnej rynkowo dziatalnoéci Skarbu Panstwa i jednostek
budzetowych.

Bardziej przekonujgce jest jednak zawezenie zakresu pojecia ustug
uzyteczno$ci publicznej do tego rodzaju ustug, ktore zwigzane sg z zaspokajaniem
takich potrzeb Iludnosci, ktére powinny by¢ zaspokojone we wspotczesnym
panstwie, poniewaz sg to potrzeby elementarne w dzisiejszych warunkach
cywilizacyjno-kulturowych  oraz  spoteczno-gospodarczych.  Ustawodawstwo
antymonopolowe nie ma bowiem na celu zapobiegania wszelkiego rodzaju
ograniczeniom konkurencji, w szczegolnosci zas ograniczeniom majgcym swe
zrédto w dziatalnosci panstwa, jego organdw i jednostek organizacyjnych. Dlatego
tez definicja przedsiebiorcy w polskim prawie ochrony konkurencji, choé¢
rozszerzona, obejmuje nie wszystkie podmioty ,organizujgce dziatalnos¢ rynkowg”,
lecz jedynie te podmioty, ktére takg dziatalnos¢ prowadzg w obszarze ustug
uzytecznosci publicznej.

Zasady i zakres dziatania Krajowej Stacji reguluje ustawa o nawozeniu.
Unormowania zawarte w tej ustawie majg na celu zapobieganie zagrozeniom dla
ludzi i zwierzat oraz srodowiska, ktére mogg powsta¢ w wyniku stosowania
nawozow oraz srodkoéw wspomagajgcych uprawe roslin (art. 1 pkt 5 ustawy o
nawozach, uzasadnienie projektu ustawy). Unormowania te niewatpliwie stuzg
interesowi publicznemu we wskazanym wyzej obszarze ochrony zdrowia i zycia
ludzi oraz zwierzat, a takze ochrony $rodowiska. Dziatalno$¢ Krajowej Stacji w
interesie publicznym nie nadaje jednak tej dziatalnosci charakteru uzytecznosci
publicznej. Nie stuzy bowiem zaspokajaniu potrzeb ludnosci (spoteczenstwa) o
wskazanym powyzej elementarnym dla funkcjonowania w dzisiejszym $wiecie
charakterze.

Dodatkowo nalezy wskazaé, ze w sprawie C-343/95, Diego Cali & Figli Srl
przeciwko Servizi Ecologici Porto di Genova, SpA (SEPG) Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej na posiedzeniu w dniu 10 grudnia 1996 r. wydat
wyrok stwierdzajgcy, ze w odniesieniu do ewentualnego stosowania zasad
konkurencji okreslonych w Traktacie WE, nalezy dokonaé rozréznienia pomiedzy
sytuacjg, w ktorej panstwo dziata w wykonywaniu wtadzy publicznej i takiej, gdzie

prowadzi dziatalno$¢ gospodarczg o charakterze przemystowym lub handlowym,
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oferujgcych towary lub ustugi na rynku (sprawa 118/85 Komisja przeciwko
Wiochom [1987] ECR 2599, pkt 7). W celu dokonania rozréznienia miedzy tymi
dwoma sytuacjami nalezy wzig¢ pod uwage charakter dziatalnosci prowadzone;j
przez przedsiebiorstwo publiczne lub organ, ktéremu panstwo przyznato specjalne
lub wytaczne prawa. Artykut 86 Traktatu nalezy interpretowaé w ten sposob, ze nie
znajduje on zastosowania do nadzoru przeciw zanieczyszczeniom, powierzonym
podmiotowi prawa prywatnego przez wtadze publiczne w porcie naftowym panstwa
cztonkowskiego, nawet jesli uzytkownicy portow muszg ptaci¢ sktadki na
finansowanie takiej dziatalnosci. Taka dziatalnos¢ jest - z natury, jego celem i
przepisami, ktorym podlega wykonywanie uprawnien dotyczgcych ochrony
Srodowiska, typowym uprawnieniem wiadzy publicznej. Nie ma ona charakteru
gospodarczego uzasadniajgcego stosowanie zasad Traktatu dotyczgcych
konkurenciji.

Tezy tego wyroku znajdujg adekwatne zastosowanie w niniejszej sprawie.

Akceptacja powyzszego rozumowania pozwala na oddalenie obu skarg
kasacyjnych w niniejszej sprawie. Skoro bowiem za niezasadny nalezy uznac
zarzut naruszenia art. 4 pkt 1 lit. a) uokik 2000 ze skargi kasacyjnej Prezesa
Urzedu (KSChR nie jest podmiotem organizujgcym $wiadczenie ustug uzytecznosci
publicznej), uokik z 2000 r. nie znajduje zastosowania do dziatalnosci SP-KSChR,
zatem Sad drugiej instancji nie mogt naruszy¢ art. 4 pkt 8 i art. 3 pkt 1 uokik 2000.
Z analogicznym wzgleddw za nieuzasadniony nalezy uznac¢ zarzut naruszenia art. 4
pkt 1 uokik 2000 ze skargi kasacyjnej zainteresowanego.

Przepis art. 398 § 1 k.p.c. ustanawia jako zasade rozpoznanie skargi
kasacyjnej na posiedzeniu niejawnym. Rozprawa jest obligatoryjna tylko w razie
tgcznego zaistnienia dwoch przestanek: wystepowania w sprawie istotnego
zagadnienia prawnego i ziozenia przez skarzacego w skardze wniosku o jej
rozpoznanie na rozprawie. W ocenie Sgadu Najwyzszego problem w niniejszej
sprawie nie dotyczyt istotnego zagadnienia prawnego, ale zastosowania prawa
odnosnie jednego podmiotu, dlatego skargi kasacyjne zostaly rozpoznane na

posiedzeniu niejawnym.

Majac na uwadze powyzsze Sad Najwyzszy na mocy art. 398 k.p.c. orzekt
jak w sentencji. O kosztach zastepstwa procesowego orzeczono na podstawie § 12
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ust. 4 pkt 2 w zwigzku z § 14 ust. 3 pkt 3 rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z
dnia 28 wrzesnia 2002 r. w sprawie optat za czynnosci radcow prawnych oraz
ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw pomocy prawnej udzielonej przez radce

prawnego ustanowionego z urzedu (Dz.U. Nr 163, poz. 1349 ze zm.).



