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PRZEPISY OGRANICZAJACE KONKURENCIJE
W AKTACH PRAWA MIEJSCOWEGO

Abstrakt: Zgodnie z Konstytucja RP organy samorzadu terytorialnego sa uprawnione do wyda-
wania aktow prawa miejscowego migdzy innymi w sprawach wlasnych, to jest w sprawach doty-
czacych zaspokajania biezacych potrzeb mieszkancow gmin, na przykltad utrzymanie czystosci,
dostarczanie wody, organizowanie transportu lokalnego. Z uwagi na szczego6lng (monopolistyczna
lub dominujaca) pozycje jednostek samorzadu terytorialnego czesto w tych sprawach dochodzi do
naruszen zasad wolnorynkowych. Opracowanie przedstawia typowe przypadki naduzy¢ rynko-
wych i zaktdcen wolnej konkurencji, ktorych zrodlem byt wadliwy przepis prawa miejscowego,
badz to z powodu niezgodnos$ci z ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow, badz tez z in-
nym przepisem prawa powszechnie obowigzujacego, na przyktad ustawa o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach. Skutki takich przepisow obciazaja konsumentéw (mieszkancow gmin),
ktorzy nie majac mozliwosci wyboru — ponosza dotkliwe (w tym finansowe) konsekwencje takich
wadliwych regulacji.

Stowa kluczowe: prawo miejscowe, samorzad terytorialny, praktyki ograniczajace konkurencje,
Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Konstytucja, legislacja

1. SZCZEGOLNA ROLA GMINY W LOKALNYM PROCESIE
PRAWOTWORCZYM

Stanowienie przepisow lokalnych jest jedng z fundamentalnych cech ksztatl-
tujacych samorzad terytorialny. Organy samorzadu terytorialnego dysponuja
znacznym stopniem niezalezno$ci przy ich wydawaniu, co stanowi wyraz ich
samodzielno$ci, ale tez wymaga konieczno$ci wszechstronnej oceny legalnosci
tworzonych przepiséw lokalnych.

W obecnym stanie prawnym kompetencje prawodawcze organéw samorzadu
terytorialnego maja swoje umocowania w Konstytucji oraz ustawach szczegoto-
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wych, ktore przyznaja prawo uchwalania przepiséw odpowiadajacych specyfice
stosunkow spotecznych wystgpujacych na danym obszarze w obrebie danej wspol-
noty mieszkancéw'. Regulacje konstytucyjne dotyczace aktéw prawa miejscowego
sa szczatkowe, Konstytucja reguluje t¢ materie jedynie w dwoch przepisach, to jest
art. 87 ust. 2 i art. 94, ktore pozwalaja na wyodrebnienie wytacznie podstawowych
kryteriéw stuzacych zdefiniowaniu pojecia prawa miejscowego?. Konstytucja wska-
zuje podmioty uprawnione do stanowienia prawa bez okreslenia form tego prawa,
co prowadzi do ,,rozchwiania” koncepcji zrodet prawa® i wplywa negatywnie na
proces stanowienia prawa oraz powoduje, ze relacje miedzy aktami wydawanym
przez poszczeg6lne organy sa nieczytelne i powoduja trudnosci interpretacyjne
oraz spory doktrynalne*. Akty prawa miejscowego maja moc obowiazujaca w sto-
sunku do okreslonych ogdlnie kategorii podmiotdéw, bez wzgledu na wiez prawna
1 organizacyjna taczaca ich z prawodawca. Moga zatem regulowac postepowanie
wszystkich kategorii adresatow, w tym zewnetrznych, wobec administracji’.
Normatywne podstawy stanowienia aktow prawa miejscowego zawiera art. 94
Konstytucji, zgodnie z ktorym zaré6wno organy samorzadu terytorialnego, jak i te-
renowe organy administracji rzadowej maja kompetencje prawodawcze ,,na podsta-
wie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie”. Ta reguta wskazuje, ze obli-
gatoryjnym warunkiem wydania aktu prawa miejscowego jest istnienie ustawowej
normy upowazniajacej do takiego dziatania, co wynika z konstytucyjnej zasady
prymatu ustawy, zasady praworzadnosci (legalizmu) oraz zasady hierarchicznej
budowy systemu zrodet prawa. Konkretyzacja zawartego w art. 94 Konstytucji
okreslenia ,,organ samorzadu terytorialnego” nastapita w ustawach ustrojowych,
regulujacych zasady dzialania poszczegolnych samorzadow, to jest ustawie z dnia
8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym®, ustawie z dnia 5 czerwca 1998 roku
o samorzadzie powiatowym’ oraz ustawie z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorza-
dzie wojewodztwa®. W kazdej z tych ustaw odrebnie i nieco odmiennie uregulowa-

no kwestig stanowienia oraz zakresu przedmiotowego aktow prawa miejscowego’.

I M. Szreniawska, System kontroli aktow prawa miejscowego, [w:] Samorzqd terytorialny
w Polsce a sqdowa kontrola administracji, red. B. Dolnicki, J.P. Tarno, Warszawa 2012.

2 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 61.

3 A. Bataban, Otwarty czy zamkniety system Zrédel prawa, [w:] Mala konstytucja w procesie
przemian ustrojowych w Polsce, red. M. Kruk, Warszawa 1993, s. 157.

4 Poglad, zgodnie z ktérym Konstytucja nie zamyka kregu organéw upowaznionych do wyda-
wania aktow prawa miejscowego, prezentuje J. Bo¢, Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz
do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 167; odmiennie J. Swigtkiewicz, Prawo miejscowe
pod rzqdem Konstytucji z 1997 r., ,,Przeglad Legislacyjny” 2000, nr 1, s. 84.

5 D. Dabek, Sgdowa kontrola aktéw prawa miejscowego — aspekt materialnoprawny, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 3, s. 84.

6 Dz.U. 22016 1. poz. 446 ze zm. (dalej: u.s.g.).

7 Dz.U. 22016 1. poz. 814 ze zm. (dalej: u.s.p.).

8 Dz.U. 22015 r. poz. 1392 ze zm. (dalej: u.s.w.).

9 P. Mijal, Cechy charakterystyczne aktéw prawa miejscowego na tle orzecznictwa sqdow
administracyjnych, ZNSA 2007, nr 5-6, s. 47.
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Jak wskazuje orzecznictwo sagdow administracyjnych:

nie ma ustawowej definicji ,,aktu prawa miejscowego”, lecz nie ulega watpliwosci, iz za prawo miej-
scowe moga by¢ uznane jedynie przepisy majace charakter norm prawnych. Akty prawa miejsco-
wego sg zrodtami prawa, a wigc musza posiadaé cechy ogdlnosci (generalnosci) i abstrakcyjnoscei.
Charakter generalny posiadaja normy, ktore okreslaja adresata poprzez wskazanie jego cech, nie za$
poprzez wymienienie ich z imienia (nazwy). Abstrakcyjno$é normy polega na tym, ze jej dyspozycja
okreslajaca postepowanie adresata ma zastosowanie w wielu, powtarzalnych okolicznosciach, nie
za$ w jednej konkretnej sytuacji'?.

Organowi samorzadu terytorialnego przystuguje szczegolny status w lokal-
nym procesie stanowienia prawa. Podejmuje on inicjatywe prawodawcza, ma
bezposredni wptyw na tres¢ aktu lub przesadza o wystgpieniu zaniechania pra-
wodawczego, gdy koniecznos¢ wydania aktu normatywnego przewiduje przepis
prawa, a organ nie wykonuje tego obowigzku. Szczegolny status organu powoduje,
ze moze on wptywacé na stan gospodarki, na przyktad decydowacé o podjeciu dzia-
talnoéci gospodarczej'! lub za pomoca odpowiednich regulacji prawnych przyznaé
sobie uprzywilejowana pozycje albo usunaé¢ z rynku innych przedsigbiorcow!?.
Istotna jest zatem ocena prawodawczych dziatan gminy z punktu widzenia zasad
wolnej konkurencji. Przepisy u.s.g. nalozyly na gminy obowiazek zaspokajania
zborowych potrzeb wspdlnoty, ktore zgodnie z art. 7 ust. 1 dotyczg migdzy innymi
spraw lokalnego transportu, utrzymania czystosci czy cmentarzy komunalnych.
Gminy w przepisach dotyczacych tych spraw czgsto wprowadzajg regulacje na-
ruszajace ustawe antymonopolowa!3.

Zaréwno organy panstwa, jak 1 wtadze lokalne powinny dazy¢ do tworzenia
regulacji korzystnych dla konsumentoéw (mieszkancow gmin)!4. Prawo antymo-
nopolowe ma na celu ochrong interesu ogolnospotecznego, ktory moze by¢ za-
grozony wskutek niekorzystnych zjawisk rynkowych, spowodowanych miedzy
innymi przepisami prawa miejscowego. Konsumenci oraz przedsigbiorcy maja
zapewniong ochrong przed skutkami tych niekorzystnych przepisow. Ochrona
ta dokonywana jest przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
i Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentow — pod wzgledem zgodnosci z re-
gulami wolnej konkurencji oraz przez sady administracyjne — pod wzgledem
zgodnosci z prawem.

10 Wyrok NSA z dnia 18 lipca 2006 r., I OSK 669/06, CBOSA.

11 M. Szydto, Monopol gminy w $wietle regul funkcjonowania wspélnotowego rynku w Unii
Europejskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 7-8, s. 39.

12 T. Skoczny, Dopuszczalnosé dzialalnosci gospodarczej gmin, ,Samorzad Terytorialny”
1991, nr3,s. 6

13 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 t. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. Nr 50,
poz. 331 ze zm.; dalej: ustawa antymonopolowa).

14 H. Bylka, [w:] Konkurencja w gospodarce wspélczesnej, red. C. Banasinski, E. Stawicki,
Warszawa 2007, s. 186.
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W 2017 roku mineto dwadziescia lat obowiazywania Konstytucji, ktora po-
wierzyta samorzadom uprawnienie do tworzenia prawa miejscowego, oraz ponad
¢wieréwiecze funkcjonowania gospodarki wolnorynkowej. Mimo uptywu lat, bo-
gatego orzecznictwa sgdoéw powszechnych i administracyjnych poziom przepisow
gminnych nadal moze budzi¢ pewne watpliwosci pod wzgledem ich zgodnosci
z prawem, w tym prawem antymonopolowym.

2. NARUSZENIA PRAWA ANTYMONOPOLOWEGO W AKTACH
PRAWA MIEJSCOWEGO

2.1. UWAGI OGOLNE

Najliczniejsze przypadki regulacji prawa miejscowego naruszajacych zasa-
dy wolnej konkurencji wystepuja w przepisach wydawanych na podstawie upo-
waznien zawartych w ustawach odrebnych w tak zwanych sprawach wtasnych.
Kategoria zadan wlasnych rozumianych jako sprawy, ktorych celem jest zaspoka-
janie zbiorowych potrzeb mieszkancow gminy, to zadania w sposob ,,naturalny”
zwigzane z samorzadem gminnym!>. Jest oczywiste, Ze w trakcie wykonywania
natozonych prawem zadan gmina staje si¢ uczestnikiem zycia gospodarczego.
Dziatalno$¢ gospodarcza gmin skupia si¢ na zadaniach o charakterze uzytecz-
nosci publicznej, majacych na celu biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbioro-
wych potrzeb ludnosci'®. Konkurencja na tych rynkach, moze by¢ wykluczona lub
znieksztatcona z racji szczegdlnej funkcji, jaka gminy na nich petnia!’. Zgodnie
z utrwalonymi pogladami doktryny do uznania okreslonego dziatania za przejaw
praktyki ograniczajacej konkurencje nie jest konieczne, aby to dziatanie wywotato
skutki na rynku, wystarczy jedynie mozliwo$¢ wystgpienia negatywnych zjawisk
na rynku's.

Odpowiednie i zgodne z prawem zredagowanie przepisow prawa miejsco-
wego ma przeciwdziata¢ dyskryminacyjnym dzialaniom gminy — podmiotu
silniejszego, najczesciej o pozycji dominujacej, ktorej dziataniami dotknigci sg
wszyscy mieszkancy gminy. Ochrona konsumentow przed antykonkurencyjnymi
dzialaniami gmin jest szczegodlnie wazna, jako ze wigkszo$¢ wydatkow na ustugi
o charakterze uzytecznos$ci publicznej ma istotne znaczenie w budzetach calej
lokalnej spoteczno$ci; wptywaja bowiem na ceny wody, biletow za przejazd ko-

15 K. Jaroszynski, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, Warszawa 2014, s. 74.

16 M. Kulesza, Gospodarka komunalna — podstawy i mechanizmy prawne, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2012, nr 7-8, s. 7.

17 7. Jurczyk, Zakres interwencji organu antymonopolowego w dziatalnos¢ gospodarczq gmin,
Warszawa 2011, s. 2.

18 C. Banasinski, E. Piontek, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz, War-
szawa 2009.
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munikacja zbiorowa, optaty za wywo6z odpadéw. Gminy — jako organy wladzy
publicznej — zobowigzane sg na mocy art. 7 Konstytucji dziata¢ na podstawie
i w granicach prawa. Oznacza to, ze wszelkie akty prawne i czynnosci organow
gminy, rowniez wydawanie przepisoOw prawnych, muszg by¢ zgodne z obowigzu-
jacym w Polsce ustawodawstwem, w tym z ustawa antymonopolowa. W kwestii
odpowiedzialno$ci gminy za prowadzong gospodarke komunalng wypowiedziat
sic Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 20 listopada 2008 roku!® oraz Trybunat
Konstytucyjny w uchwale z dnia 27 wrzeénia 1994 roku?°. Trybunat, rozpoznajac
pytanie prawne Prezesa NSA, uznal, ze mozliwe jest ustanowienie przez ustawo-
dawce kontroli lub nadzoru nad okre$lonymi formami dzialalno$ci komunalnej
gminy, wykonywanego w innym trybie i przez organy dziatajace za pomocg sobie
wlasciwych srodkoéw prawnych. Sad Najwyzszy przesadzit, ze gminy odpowiadaja
za wydawane akty prawa miejscowego pod wzgledem wptywu na konkurencje na
rynku (a nie pod katem ich legalnosci, ktora oceniaja sady administracyjne). Jed-
nostka samorzadu terytorialnego ma obowiazek uwzgledni¢ w swojej dziatalnosci
zakazy wynikajace z ustawy antymonopolowe;j. Tres¢ tych aktoéw moze stanowié
podstawe zarzutu naruszenia prawa konkurencji.

2.2.PRZYKLADY NAJCZESTSZYCH KOMUNALNYCH PRAKTYK
NARUSZAJACYCH KONKURENCIJE

Antykonkurencyjne dziatania gmin ujawniajg si¢ najczesciej na kilku obsza-
rach dziatalno$ci komunalnej, to jest na rynku zbierania i sktadowania odpadow
stalych, rynku dostaw wody i odprowadzania $ciekow oraz rynku organizowa-
nia transportu lokalnego. W tych przypadkach dzialania gminy prowadzone na
podstawie wlasnych przepiséw miejscowych czesto skutkujg naruszeniem regut
konkurencji przez naduzycie pozycji dominujacej lub zawarcie antykonkurencyj-
nego porozumienia.

2.2.1. RYNEK ZBIERANIA I SKEADOWANIA ODPADOW

To rynek szczegdlnie podatny na wszelkie antykonkurencyjne dziatania gmin
ze wzgledu na ich szczegdlna pozycje na tym rynku?!. Gmina ma monopol prawny
W organizowaniu utrzymania czystosci i porzadku wynikajacy z ustawy z dnia
13 wrze$nia 1996 roku o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach?2. Przepis
art. 4 ust. 1 ustawy o utrzymaniu czystosci stanowi podstawe prawng do ko-
rzystania przez gming z instrumentéw o charakterze wtadczym, to jest wydania
odpowiedniego regulaminu. Przepis ten w brzmieniu obecnie obowigzujacym sta-

19 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 20 listopada 2008 r., IIT SK 12/08, LEX nr 510142.

20 Uchwata TK z dnia 27 wrzeénia 1994 r. w sprawie powszechnie obowiazujacej wyktadni
art. 85 1 87 ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 113, poz. 550).

21 7. Jurezyk, op. cit., s. 14.

22 Dz.U. 22016 1. poz. 250 ze zm. (dalej: ustawa o utrzymaniu czystosci).
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nowi, ze rada gminy po zasiggnigciu opinii panstwowego powiatowego inspektora
sanitarnego uchwala regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy,
ktory jest aktem prawa miejscowego. W ten sposob jednoznacznie przesadzono, ze
regulamin utrzymania czystosci i porzadku w gminie jest aktem prawa miejsco-
wego, orzecznictwo sadéw administracyjnych bylo bowiem do nowelizacji ustawy
o utrzymaniu czystosci rozbiezne w zakresie podstawy prawnej regulaminu oraz
statusu tego aktu??. Jak wynika z ugruntowanego orzecznictwa sagdéw admini-
stracyjnych, regulacja przepisu art. 4 ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystosci ma
charakter wyczerpujacy, zatem uchwalajac regulamin czystosci i porzadku, rady
gmin powinny zawrze¢ w nim przepisy odnoszace si¢ do wszystkich enumeratyw-
nie wymienionych w ustawie zagadnien, nie mogg przy tym regulowa¢ kwestii,
ktore wykraczaja poza zakres wskazany w tym przepisie. Niedopuszczalne jest tez
dokonywanie wyktadni rozszerzajacej, pozwalajacej na zastosowanie art. 4 ust. 2
ustawy do uregulowania innych kwestii, ktore nie zostaly w nim wymienione?*,

W sprawach dotyczacych utrzymania czystosci w gminach pojawiaja si¢
najczesciej naduzycia cenowe (przedsiebiorstwo komunalne §wiadczy ustugi na
rynku wywozu odpadow oraz ich sktadowania i decyduje o poziomie cen za skta-
dowanie odpad6w) oraz narzucanie niekorzystnych warunkéw umow, na przyktad
odmowa zawarcia umowy przez gminne sktadowisko (nalezace do gminy), pod-
czas gdy zezwolenie na prowadzenie dziatalno$ci na terenie gminy uzaleznione
jest od dysponowania taka umowsa.

Decyzja z dnia 31 grudnia 2007 roku, RPZ-54/2007, Prezes UOKiK uznat
za naduzywanie pozycji dominujacej przez miasto Poznan ustalenie i stosowanie
cennika za sktadowanie odpadéw na sktadowisku miejskim w Suchym Lesie,
przewidujacego nieuzasadnione zréznicowanie cen, co stwarza innym podmio-
tom zréznicowane warunki konkurencji. Prezes UOKiK uznal réwniez, ze nie-
uzasadnione roznicowanie cen uprzywilejowuje jednego przedsiebiorce, ktorego
udziatowcem jest miasto Poznan. W toku postepowania ustalono, ze na podstawie
§ 1 pkt 1 uchwaty nr XLVIII/568/111/2000 Rady Miasta Poznania z dnia 21 listo-
pada 2000 roku w sprawie powierzenia Zarzagdowi Miasta Poznania uprawnien do
ustalania niektérych cen i oplat, ceny pobierane za sktadowanie odpadéw na skta-
dowisku miejskim ustala, w drodze zarzadzen, Prezydent Miasta Poznania, ktory
wydawat odpowiednie zarzadzenie przeci¢tnie raz w roku. Jak wynika z zarza-
dzen, kryterium réznicowania cen byta ilos¢ odpaddéw miesiecznie dostarczanych
na wysypisko, przy czym przedsigbiorca uprawnionym do uiszczania najnizszych
cen byta spotka Remondis, w ktorej ponad 49% udzialow posiadato miasto Poznan.
Prezes UOKIiK powotat si¢ przy tym na orzecznictwo Sadu Ochrony Konkurencji

23 M. Flek, [w:] Sgdowa kontrola administracji w sprawach gospodarczych, red. A. Kisiele-
wicz, J.P. Tarno, Warszawa 2013, s. 113.

24 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 21 pazdziernika 2015 r.,
I SA/Ld 746/15, CBOSA.
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i Konsumentow, zgodnie z ktérym réznicowanie warunkow dzialania przedsie-
biorcéw w wyniku stosowania zréoznicowanych cen stanowi praktyke ogranicza-
jaca konkurencje?®. Za stosowanie tych praktyk Prezes UOKiK natozy} na miasto
Poznan kare pieniezng w wysokos$ci 174 534 zt. Prawidlowos$¢ decyzji potwierdzity
zaréwno Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, jak i Sad Apelacyjny.

2.2.2. RYNEK DOSTAW WODY I ODPROWADZANIA SCIEKOW

Rynek wodociggowo-kanalizacyjny jest szczegolny, poniewaz przedsiebior-
cy dziatajg na nim w warunkach monopolu naturalnego, to jest pelnej dominacji
bez jakichkolwiek konkurentéw. Ta pozycja nie wynika z walki rynkowej, lecz
z faktu, ze do prowadzenia takiej dzialalnosci jest niezbgdna infrastruktura, ktorej
specyfika nie pozwala na dzialalnos¢ kilku podmiotéw gospodarczych. Koszty
budowy sieci sg tak duze, ze w jednej gminie funkcjonuje tylko jedna sie¢, a jej
dublowanie albo zwielokrotnianie jest technicznie niewykonalne Iub nieopta-
calne; wszystkie koszty i tak spadtyby na odbiorcéw. Aby $wiadczy¢ wskazane
ustugi, konieczne jest bowiem dysponowanie odpowiednig infrastrukturg tech-
niczng. Stwarza to istotng barier¢ kosztowg w uruchomieniu dziatalnosci w tym
zakresie ze wzgledu na nieracjonalno$¢ budowy réwnoleglej do istniejgcej sieci
wodociggowo-kanalizacyjnej. Z tych wzgledéw przedsigbiorstwa wodociggowo-
-kanalizacyjne dzialaja w ramach monopolu naturalnego (monopolu sieciowego).
Gospodarka wodno-kanalizacyjna prowadzona jest z reguty przez spotki gminne
lub jest zorganizowana w formie zaktadu budzetowego albo tez gmina powierza
wykonywanie tych zadan operatorowi prywatnemu.

Decyzja z dnia 30 grudnia 2014 roku, RKR-33/2014, Prezes UOKIiK stwier-
dzil naduzywanie przez gming Rzezawa pozycji dominujgcej na lokalnym rynku
zarzadzania infrastrukturg wodociggowo-kanalizacyjng, miedzy innymi uzalez-
nianie przylaczenia do sieci od pokrycia kosztow budowy urzadzen od uczest-
nictwa w spotecznym komitecie budowy sieci wodociggowo-kanalizacyjnej po-
wotanym w ramach lokalnych inicjatyw inwestycyjnych i wptate z tego tytutu
zryczattowanej kwoty, nieodpowiadajacej rzeczywistemu kosztowi budowy przy-
lacza. Spoteczne komitety ds. budowy sieci kanalizacyjnej i wodociggowej byty
formalnie powolywane przez mieszkancow, ale sposob ich organizacji oraz zasady
wspotuczestnictwa w realizacji budowy okreslono w uchwatach organéw gminy,
a wigc w rzeczywistos$ci powstawaty one z jej inicjatywy. Gmina realizowata za-
dania z zakresu budowy sieci wodociggowo-kanalizacyjnej na podstawie uchwaty
z dnia 17 grudnia 2003 roku nr X1/76/03 w sprawie lokalnych inicjatyw inwesty-
cyjnych. Uchwatg nr 53/2001 z dnia 31 grudnia 2001 roku. Zarzad Gminy Rzezawa
ustalil wysokos$¢ optaty pobieranej przez gming w zwiazku z przylaczeniem do
sieci (2500 zt). Prezes UOKIiK uznal, ze w tym przypadku warunki rozbudowy
sieci byty tylko pozornie dobrowolne. Pozornos¢ wystepowata na dwoch etapach

25 Wyrok SOKiK z dnia 3 grudnia 2003 r., XVII Ama 139/02, ,,Wokanda” 2004, nr 11, poz. 50.
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— przy zawiazywaniu komitetow spotecznych (ich powotanie okreslaty wladze
gminy i byt to w istocie przymusowy warunek, od ktérego uzalezniano budowe
sieci na danym obszarze), a zryczattowana optata (wynikajaca takze z odpowied-
nich regulacji gminnych) znacznie przewyzszata koszty wybudowania przytacza,
pokrywata bowiem takze czg$¢ kosztow budowy sieci rozdzielczej i dokumentacji
projektowej sieci. W zwigzku z tym Prezes UOKiK uznat praktyke za nieuczciwa
i uciagzliwg oraz stwierdzil, ze gmina naduzyta pozycji dominujacej. Za stosowa-
nie tej praktyki Prezes UOKiK natozyt na gmine¢ karg pieniezng w wysokosci
17 044 zt. Decyzja jest prawomocna.

2.2.3. RYNEK TRANSPORTU LOKALNEGO

Szczegolne miejsce wsrod zadan realizowanych przez kazda gming zajmuje
biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci. Ich wykonaniu
shuzy §wiadczenie ustug uzytecznosci publicznej, wsrod ktorych znajduje si¢ or-
ganizowanie ustug transportu zbiorowego. Naruszenia zasad wolnej konkurencji
wywolhujg powazne skutki dla pasazeréw korzystajacych z ustug przewozu osob,
a zatem zagadnienie to dotyczy¢ moze znacznie szerszego kregu osob niz tylko
mieszkancow danej gminy (na przyktad turystow korzystajacych z ustug prze-
woznikow lokalnych).

Decyzja z dnia 23 listopada 2016 roku, RLU-8/2016, Prezes UOKIiK uznat
za ograniczajacg konkurencj¢ praktyke gminy miejskiej Radzyn Podlaski, pole-
gajacg na naduzywaniu pozycji dominujacej na lokalnym rynku udostepniania
przystankéw komunikacyjnych, przez odmowe udostepnienia przedsigbiorcom
wykonujacym krajowy transport drogowy przystankéw komunikacyjnych beda-
cych wlasnos$cig lub zarzadzanych przez gming miejska Radzyn Podlaski. Roz-
patrujac niniejszg sprawe, Prezes UOKIK trafnie wskazal na art. 15 ust. 1 pkt 6
ustawy o publicznym transporcie zbiorowym, zgodnie z ktérym organizowanie
publicznego transportu zbiorowego polega miedzy innymi na okreslaniu przy-
stankow komunikacyjnych i dworcow, ktorych wiascicielem lub zarzadzajacym
jest jednostka samorzadu terytorialnego, ust. 2 za$ tego przepisu wskazuje, ze
okreslenie przystankéw komunikacyjnych i dworcéw oraz warunkéw i zasad ko-
rzystania, nastepuje w wyniku uchwaty wlasciwego organu danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Oznacza to, ze gmina ma prawny monopol na podejmowanie
dziatan zwigzanych z wyznaczaniem przystankéw oraz okreslaniu zasad korzy-
stania z nich. Przepisy uchwaty Rady Miasta Radzyn Podlaski nr VII/36 z dnia
31 marca 2011 roku w sprawie okreslenia przystankéw komunikacyjnych i dworca
na terenie miasta Radzyn Podlaski oraz warunkoéw i zasad korzystania z nich okre-
slaly wykaz przystankéw, ktorych wiascicielem lub zarzadca jest gmina Radzyn
Podlaski. Gmina podpisywata z przewoznikami stosowne umowy cywilnoprawne
1 wskazywata im przystanki, z ktorych moga korzysta¢. Ten tryb wyrazania zgody
na korzystanie z przystankow na terenie miasta obowigzywat wszystkich przewoz-
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nikéw, ktorych linie komunikacyjne przebiegaty przez granice administracyjne
miasta. Gmina nie przedstawiala przedsigbiorcom zadnego uzasadnienia odmowy
uzgodnienia korzystania z przystankow, a jedynie lakonicznie informowata o od-
mowie, bez wskazania mozliwos$ci ewentualnej modyfikacji wnioskow.

Zdaniem Prezesa UOKiK miasto Radzyn Podlaski, wykorzystujac te przepi-
sy uchwaty, arbitralnie decydowalo, z ktéorymi przewoznikami zawiera¢ umowy
na korzystanie z infrastruktury bedacej w zarzadzie miasta (to jest przystankow
komunikacyjnych). Przepisy uchwaly mogty wiec powodowac¢ znieksztatcenie
konkurencji, stad tez Prezes UOKiK uznal dzialania gminy miejskiej Radzyn
Podlaski za praktyke ograniczajaca konkurencje i natozyt kare pieniezng w wy-
sokosci 33 033,00 zt. Decyzja jest nieprawomocna.

3. PODSUMOWANIE

W spoteczenistwie obywatelskim istotne znaczenie ma mozliwo$¢ decydowa-
nia o sprawach lokalnych. Daje to jednostkom samorzadu terytorialnego narzedzie
skutecznego kreowania stosunkow prawnych w obrgbie danej wspolnoty miesz-
kancow. Jak wynika z przedstawionych uwag, akty prawa miejscowego moga
zawierac¢ regulacje antykonkurencyjne. Stosowanie takich przepisow skutkowaé
moze dotkliwymi sankcjami finansowymi, ktére obciazaja budzety gmin.

W literaturze przedmiotu nadal nie ma jednolitego stanowiska co do istoty
aktow prawa miejscowego. Warto przypomnie¢ poglad Z. Leonskiego, iz z isto-
ty prawa miejscowego wynika, ze powinno ono regulowac swoiste wtasciwosci
»teremu”. Delegacje ustaw powinny zatem dawac radzie gminy okreslone ,,luzy”,
albowiem to cztonkowie wspolnot samorzadowych wiedzg najlepiej, jakie sg ich
potrzeby, a instytucje takie jak Sejm i Senat nie bytyby w stanie w sposob wlasciwy
kreowa¢ stosunkow panujacych w spoteczno$ciach lokalnych. Uznajac t¢ ide¢ za
jedna z najwazniejszych zasad w ramach decentralizacji panstwa, powotano do
zycia niezalezny samorzad terytorialny i nadano mu kompetencje do stanowienia
prawaZ®.

Pojawiaja si¢ tez poglady o potrzebie opracowania ustawy o zasadach i trybie
wydawania aktéw prawa miejscowego oraz ich kontroli, co zapewnitoby peina
realizacj¢ art. 94 Konstytucji. Ustawa umozliwilaby wyeliminowanie istniejgcego
dotad rozproszenia przepisow w kilku ustawach i ich nieuzasadnionego zréznico-
wania. Pozwolilaby tez usystematyzowac rdéznice miedzy aktami samorzadowy-
mi i aktami administracji rzadowej (na przyktad dotyczace zasad sprawowania
nadzoru)?’.

26 7. Leonski, Samorzqd terytorialny RP, Warszawa 2001, s. 40.
27 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 18.
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Interesujace wydaja si¢ tez starania Polskiego Towarzystwa Legislacji, by
kompleksowo uregulowac status legislatora jako osoby odpowiedzialnej za re-
dagowanie przepisOw prawa w sposob jasny i precyzyjny oraz poprawny pod
wzgledem jezykowym, a tym samym zachowanie zgodno$ci z systemem prawa
oraz zasadami poprawnej legislacji. Instytucja taka bylaby tez potrzebna w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego.

Jak wynika z wskazanych przyktadow, wadliwe akty prawne wydawane byty
przez duze jednostki wtadzy lokalnej, gdzie mieszczg si¢ uznane osrodki aka-
demickie, a dostep do wykwalifikowanych legislatorow byl mozliwy, i mniejsze
gminne.

Sprawozdania roczne z dziatalnos$ci Prezesa UOKIiK $wiadczg o systematycz-
nym zmniejszaniu si¢ liczby wydanych decyzji o uznaniu praktyk za ograniczajace
konkurencje i nakazujace ich zaniechania (w 2013 roku — dwadzies$cia cztery
decyzje, 2014 roku — dziewieé, 2015 roku — siedem)?®. Do takiego stanu rzeczy
przyczynia si¢ niewatpliwie aktywna dziatalno$¢ edukacyjna nie tylko Prezesa
UOKIK (publikowanie decyzji, wyrokow, wyjasnien, kampanie informacyjne®?),
lecz takze orzecznictwo innych organéw, choéby sadéow administracyjnych3?.

Znaczenie poprawnego stanowienia prawa wynika takze ze stanowiska Try-
bunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktorym z wyrazonej w art. 2 Konstytucji za-
sady panstwa prawnego wynika nakaz przestrzegania zasad poprawnej legislacji’!.
Naruszeniem wymagan konstytucyjnych jest wadliwa, niedoktadna i niejasna re-
dakcja przepisu prawnego, ktéra uniemozliwia precyzyjne ustalenie tre$ci regula-
cji oraz powoduje niepewnosc¢ jego adresatow co do praw i obowigzkow. Z zasady
tej wynika nakaz formutowania przepisdéw prawa w sposob jasny i precyzyjny
oraz poprawny pod wzgledem jezykowym?32. Trybunat Konstytucyjny dowodzi,
Ze niejasne i nieprecyzyjne sformutowanie przepisu prawnego rodzi niepewnos¢
jego adresatow.

28 Sprawozdanie z dziatalnoéci UOKIK za 2015 r., www.uokik.gov.pl.

29 Np. M. Czaplinski, Poradnik wodociggowo-kanalizacyjny. Przeglgd zagadnier w $wietle de-
cyzji UOKIK; P. Adamczewski, Swiadczenie ustug cmentarnych i pogrzebowych, www.uokik.gov.pl.

30 Wskazaé nalezy, ze opracowany przez UOKiK poradnik dotyczacy ustug pogrzebowych
i zwigzane z nim dziatania promocyjne zostaty docenione na forum miedzynarodowym, w 2016 r.
UOKIK otrzymat honorowe wyroznienie na najlepszy projekt edukacyjno-informacyjny z dziedziny
prawa konkurencji w konkursie Migdzynarodowej Sieci Konkurencji (ICN) i Banku Swiatowego:
,»,2015-2016 Competition Advocacy Contest: How to Build a Culture of Competition for Private
Sector Development and Economic Growth”.

31 Wyrok TK z dnia 7 stycznia 2004 1., sygn. K 14/03 (Dz.U. Nr 5, poz. 37); wyrok TK z dnia
27 kwietnia 2004 r., sygn. K 24/03 (Dz.U. Nr 109, poz. 1162).

32 Proces prawotworczy w $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego. Wypowiedzi Try-
bunatu Konstytucyjnego dotyczqce zagadnien zwigzanych z procesem legislacyjnym, opracowanie
Biura Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2015, s. 5.
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RULES RESTRICTING COMPETITION RESULTING
FROM LOCAL LAW

Summary

Pursuant to the Constitution of the Republic of Poland, territorial self-government bodies are
authorized to issue local acts, i.a. concerning its own issues related to meeting the current needs of
the inhabitants of the municipality, e.g. maintaining cleanliness, supplying water, organizing local
transport. Due to the particular (monopolistic or dominant) position of the local self-government
units, there are often violations of free market rules in these cases. The study presents typical cases
of market abuse and distortions of free competition, originating in a defective local law — either
because of a lack of compliance with the Protection of Competition and Consumers Act, or with
another provision of generally applicable law such as the Act of Law on the maintenance of cleanli-
ness and order in the municipalities. The consequences of such regulations are borne by consumers
(inhabitants of municipalities) who have no choice — they suffer from severe (including financial)
consequences of such defective regulations.

Keywords: local law, territorial self-government, restrictive practices, President of the Office
of Competition and Consumer Protection, constitution, legislation
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