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Wprowadzenie

1. Europejska koncepcja usług publicznych – między
solidarnością społeczną a konkurencją

Usługi publiczne pełnią szczególną społeczną rolę. Powszechny
dostęp do odpowiedniej jakości usług takich jak dostawa wody, energii
elektrycznej bądź transport zbiorowy postrzegany jest jako wyznacznik
cywilizacji. Choć społeczeństwa wypracowały odmienne modele zapew-
nienia realizacji tych usług, łączy je wspólna cecha – odpowiedzialność
państwa wobec obywateli za zagwarantowanie powszechnej dostępności
wysokiej jakości usług publicznych. Waga, którą przywiązują do nich
społeczeństwa, znalazła odzwierciedlenie we wprowadzeniu w systemach
prawnych licznych państw prawnych gwarancji dostępu do usług,
łącznie z podniesieniem ich do rangi praw o charakterze podstawowym
– zaliczanych do kategorii praw społecznych i ekonomicznych.

Rola usług publicznych w zaspokojeniu podstawowych potrzeb
społecznych wyraża się w ich szczególnych cechach, których nie jest
w stanie zapewnić rynek. Realizacja w ramach świadczenia usług pub-
licznych misji w interesie ogólnym wymaga zatem przyjęcia odmiennego
niż rynkowy sposobu alokacji dóbr. U podstaw tego modelu stoi zasada
solidarności społecznej, wyrażająca się w braku relacji pomiędzy skalą
uzyskanych w wyniku korzystania z usług publicznych korzyści
a stopniem partycypacji finansowej obywateli w ich finansowaniu.
Państwa, pełniąc rolę gwaranta praw obywateli do usług publicznych,
podejmują decyzje o szczególnym, innym niż rynkowy modelu organi-
zacji działalności w sektorach usług publicznych. Rezultatem odejścia
od rynkowego modelu ich świadczenia jest potencjalny konflikt z nor-
mami prawa konkurencji, rozumiany jako sprzeczność dwóch chronio-
nych prawem wartości – konkurencji oraz wartości o charakterze so-
cjalnym, związanych z dostępem obywateli do odpowiedniej jakości

19



usług publicznych. Przekłada się on na podstawowy dylemat organizacji
sektorów usług publicznych – zapewnienie realizacji wartości socjalnych
czy efektywność wykonywania usług wynikająca z działalności w wa-
runkach konkurencji? Nadto w płaszczyźnie prawnej – systemowej –
konflikt ten wiąże się z koniecznością określenia relacji pomiędzy pra-
wem konkurencji a prawem regulującym działalność sektorów usług
publicznych.

W wymiarze Unii Europejskiej usługi publiczne postrzegane są
jako „kluczowy element europejskiego modelu społeczeństwa”1, zako-
rzeniony we wspólnych wartościach Unii2 oraz czynnik odgrywający
„kluczową rolę w propagowaniu spójności społecznej i terytorialnej”3.

Takie ujęcie jest dowodem na uznanie przez Unię Europejska na
gruncie europejskiej koncepcji usług publicznych znaczenia obu tych
wartości. Nie zawsze jednak tak było. Europejska koncepcja usług
publicznych – usług w interesie ogólnym – jest efektem wieloletniego
procesu ścierania się odmiennych politycznych idei, z reguły głęboko
osadzonych w tradycjach prawnych państw członkowskich. Aż do
ostatniej dekady ubiegłego wieku problematyka stosowania europejskich
reguł konkurencji względem podmiotów prowadzących działalność
w sektorach usług publicznych miała marginalne znaczenie. Było to
następstwem przyjętego ówcześnie paradygmatu wyłączenia tej działal-
ności spod europejskich reguł konkurencji i rynku wewnętrznego. Je-
dnocześnie działalność w sektorach usług publicznych w państwach
członkowskich zorganizowana była na zasadach monopolu lub prowa-
dzona w oparciu o prawa specjalne.

Ostatnie trzy dekady przyniosły dwukrotną zmianę paradygmatów
odnoszących się tak do postrzegania relacji między konkurencją
a wartościami socjalnymi związanymi z koncepcją usług publicznych,
jak i do organizacji działalności w sektorach usług publicznych. Począw-
szy od lat 90. XX w. trwa europejski proces liberalizacji niektórych
sektorów, w tym telekomunikacyjnego, energetycznego i pocztowego.

1 Komunikat Komisji „usługi w interesie ogólnym w Europie” (Dz. Urz. WE C 17
z 19.01.2001, s. 4).

2 Komunikat Komisji w sprawie stosowania reguł Unii Europejskiej w dziedzinie
pomocy państwa w odniesieniu do rekompensaty z tytułu usług świadczonych w ogólnym
interesie gospodarczym (Dz. Urz. UE C 8 z 11.01.2012, s. 4–14, pkt 1) – komunikat wy-
jaśniający.

3 Ibidem oraz komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu
Ekonomiczno-Społecznego oraz Komitetu Regionów, Biała księga na temat usług w in-
teresie ogólnym (COM(2004) 374 final z 21.05.2004, s. 1).
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Opiera się on na założeniu, zgodnie z którym otwarcie na konkurencję
w tych sektorach pozwoli na zwiększenie ich produktywności, co z kolei
przełoży się na niższe ceny i wyższą jakość świadczonych usług.
W okresie zainicjowania reform liberalizacyjnych wolna konkurencja,
jako ich dogmatyczna podstawa, znalazła się wyraźnie na pierwszym
planie.

Kolejna zmiana koncepcyjna łączy się ze stopniowym wzrostem
znaczenia wartości socjalnych związanych z koncepcją usług publicz-
nych, tak w obszarze europejskiej debaty politycznej, jak i w warstwie
stanowienia oraz stosowania prawa europejskiego. Tendencja ta znalazła
odzwierciedlenie w dodanym do TWE art. 7d (obecnie art. 14 TFUE),
który podniósł usługi świadczone w ogólnym interesie gospodarczym
do rangi wspólnych wartości Unii. Tym samym wartości socjalne, w tym
solidarność jako podstawowa zasada rządząca organizacją działalności
w sektorach usług publicznych, nabrały znaczenia jako wartości, których
realizacja, na równi z konkurencją, stanowi priorytet europejskiego
modelu prawnej regulacji usług publicznych. Jak wskazał M. Ross, od-
nosząc się do aksjologicznych fundamentów tego modelu, „solidarność
jest postrzegana zarówno jako wartość, która kształtuje polityczne
priorytety, jak i jako zasada prawna stanowiąca punkt odniesienia dla
oceny aktów normatywnych i decyzji”4.

2. Finansowanie usług publicznych a reguły pomocy
państwa. Perspektywa aksjologiczna

W centrum procesu konceptualizacji europejskiego prawa usług
publicznych od początku znajduje się przepis art. 106 ust. 2 TFUE.
Stanowi on normatywne rozstrzygnięcie problemu określenia relacji
pomiędzy europejskim prawem konkurencji a prawnymi gwarancjami
zapewnienia realizacji praw obywateli do odpowiedniej jakości usług
publicznych, istniejącymi tak na gruncie krajowych systemów prawnych,
a obecnie także prawa europejskiego. Przepis ten ustanowił ograniczone
wyłączenie działalności w zakresie świadczenia usług w ogólnym inte-
resie gospodarczym spod reguł Traktatu, w tym w szczególności spod
europejskich reguł konkurencji. Niemal od początku procesu integracji

4 M. Ross, The Value of Solidarity in European Public Services Law (w:) M. Krajewski,
U. Neergaard, J.W. van de Gronden, The Changing Legal Framework for Services of Ge-
neral Interest in Europe, TMC Asser Press 2009, s. 81.
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europejskiej, choć z różną intensywnością, toczy się europejski dyskurs
dotyczący zakresu wyłączenia ustanowionego w tym przepisie. Jego
kulminacyjne punkty wyznaczają kolejne wyroki sądów europejskich
w przedmiocie stosowania art. 106 ust. 2 TFUE na gruncie reguł kon-
kurencji.

Jednym z kluczowych obszarów owej debaty jest zakres poddania
regułom pomocy państwa publicznego finansowania działalności
w ogólnym interesie gospodarczym. Finansowanie to prowadzić może
bowiem do zakłócenia konkurencji, spowodowanego przyznaniem
operatorowi usług publicznych korzyści o innym niż rynkowy charak-
terze, co stanowi naruszenie zakazu udzielania pomocy państwa wyra-
żonego w art. 107 ust. 1 TFUE w zw. z art. 4 ust. 3 TUE. U jego podstaw
stoi założenie, że oparta na niezakłóconej konkurencji gra sił rynkowych
prowadzi do maksymalizacji efektywności gospodarczej i w związku
z tym do uzyskania największych korzyści przez społeczeństwo5.

Obok ochrony konkurencji pośród celów reguł pomocy państwa
doktryna zgodnie plasuje sprzyjanie procesowi integracji europejskiej
poprzez zapobieganie niekontrolowanemu wspieraniu krajowych
przedsiębiorstw przez państwa członkowskie6. P. Nicolaides ujmuje ów
cel jako zapobieganie „wojnie na subsydia” między państwami człon-
kowskimi, która nieuchronnie doprowadziłaby do unicestwienia pro-
jektu tworzenia rynku wewnętrznego7.

Z tych względów, jak wskazała A. Nykiel-Mateo, pomoc państwa
stanowi instrument stosowany przez państwo w wyjątkowych okolicz-
nościach8. Obecnie uzasadnienie dla dopuszczalności udzielenia pomocy
państwa ograniczone jest do zwalczania niedoskonałości rynku oraz

5 Por. pkt 6 dokumentu konsultacyjnego Komisji z dnia 7 czerwca 2005 r., Plan
działań w zakresie pomocy państwa. Mniej pomocy państwa i jej lepsze ukierunkowanie:
mapa drogowa reformy pomocy państwa na lata 2005–2009, SEC(200) 795.

6 Podobnie H.W. Friederiszick, L.-H. Röller, V. Verouden, EC State Aid Control:
An Economic Perspective (w:) M. Sanchez Rydelski (ed.), The EC State Aid Regime. Dis-
tortive Effects of State Aid on Competition and Trade, London 2006, s. 145 oraz M. Hei-
denhein, European State Aid Law, Warszawa 2010, s. 4; A. Evans, European Community
Law of State Aid, Oxford 1997, s. 108.

7 P. Nicolaides, The Economics of State Aid and the Balancing Test (w:) L. Hancher,
T. Ottervanger, P.J. Slot, EU State Aids, 4th ed., London 2012, s. 32 oraz K. Bacon, Euro-
pean Union Law of State Aid, 2nd ed., Oxford 2013, s. 9; A. Sinnaeve, State Aid Control:
Objectives and Procedures (w:) S. Bilal, P. Nicolaides, Understanding State Aid Policy in
the European Community, Maastricht 1999, s. 13.

8 A. Nykiel-Mateo, Pomoc państwa a ogólne środki interwencji w europejskim prawie
wspólnotowym, Warszawa 2009, s. 12.
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względów spójności społecznej i terytorialnej, zrównoważonego rozwoju
i różnorodności kulturowej9. Udzielanie pomocy państwa podlega przy
tym zasadzie efektywności, która wyraża się w postulacie osiągania
najlepszych możliwych ekonomicznych rezultatów przyznania pomocy.
Nadto poddane jest oddziaływaniu przenikającej całe europejskie prawo
zasady proporcjonalności, która w tym przypadku przejawia się
w uzależnieniu dopuszczalności interwencji państwa nie tylko od
przyczynienia się jej do realizacji istotnego celu wspólnego, ale także
od braku możliwości jego osiągnięcia przy pomocy innych, mniej za-
kłócających konkurencję i handel wewnątrzeuropejski środków.

Na przeciwnym biegunie do celów pomocy udzielanej przez pań-
stwo znajdują się zadania państw członkowskich oraz Unii Europejskiej
jako gwarantów dostępu obywateli do odpowiedniej jakości usług
publicznych. Jednym z instrumentów ich realizacji jest pomoc państwa,
którą trzeba tutaj postrzegać w szerokim kontekście relacji państwo –
gospodarka. Należy podkreślić, że przez niektórych autorów pomoc
państwa traktowana jest jako jedna z funkcji państwa względem gospo-
darki10. Z kolei K. Strzyczkowski, a za nim A. Nykiel-Mateo, postrzegają
ją, jak się wydaje bardziej trafnie, jako jeden z instrumentów realizacji
przez państwo funkcji wspierania gospodarki11. Publiczne finansowanie,
stanowiące rekompensatę dodatkowych, niejednokrotnie wysokich
kosztów wykonywania przez przedsiębiorstwa obowiązków z tytułu
usług publicznych, stanowi element realizacji przez państwo tej funkcji
oraz przejaw jego odpowiedzialności względem obywateli za zapewnie-
nie odpowiedniej jakości usługi publicznych.

Względy spójności aksjologicznej wymagają, by stosowanie reguł
pomocy państwa względem publicznego finansowania usług świadczo-
nych w ogólnym interesie gospodarczym uwzględniało oba argumenty,
które pojawiały się w szerokim polu dyskursu dotyczącego relacji między
europejskim prawem konkurencji a europejską koncepcją usług pub-
licznych – solidarnościowy i efektywnościowy.

9 Pkt 10 dokumentu konsultacyjnego Komisji z dnia 7 czerwca 2005 r., Plan działań
w zakresie pomocy państwa...

10 M. Szydło, Regulacja sektorów infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji państwa
wobec gospodarki, Warszawa 2005, s. 11–35.

11 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 194 i 475 oraz
A. Nykiel-Mateo, Pomoc państwa..., s. 12; podobnie B. Popowska, Rola państwa w obszarze
pomocy publicznej, PUG 2002, nr 8, s. 2. Również M. Królikowska-Olczak postrzega
pomoc publiczną jako instrument realizacji funkcji państwa, Pomoc publiczna w prawie
Unii Europejskiej, Studia Prawno-Europejskie 2002, t. VII, s. 131.
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3. Finansowanie usług publicznych a reguły pomocy
państwa. Perspektywa systemowa i formalnoprawna

Debata na temat kształtu europejskich ram prawnych odnoszących
się do stosowania reguł pomocy państwa względem publicznego finan-
sowania usług świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym nie
ogranicza się do problematyki aplikacji art. 106 ust. 2 TFUE. Począwszy
co najmniej od połowy lat 80. ubiegłego wieku na znaczeniu zyskuje
inny jej wątek. Jest nim zakwalifikowanie jako pomocy państwa
wsparcia publicznego, które stanowi jedynie rekompensatę dodatko-
wych kosztów wykonywania przez przedsiębiorstwo nałożonych nań
obowiązków z tytułu usług publicznych. W ten sposób dyskurs wkroczył
w obszar zagadnienia o charakterze fundamentalnym – treści pojęcia
„pomoc państwa” w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE.

Klasyfikacja środka wsparcia jako pomocy państwa wiąże się z po-
wstaniem istotnych skutków nie tylko w warstwie materialnoprawnej,
ale i proceduralnej. Oznacza bowiem objęcie go zakresem kontroli
sprawowanej przez Komisję Europejską na mocy uprawnień wynikają-
cych z art. 108 TFUE. Korelatem tego obowiązku jest nałożony na
państwo członkowskie obowiązek zgłoszenia (notyfikacji) danego
środka Komisji w trybie art. 108 ust. 3 TFUE i powstrzymania się od
udzielenia pomocy do momentu uzyskania zgody Komisji wyrażonej
decyzją (tzw. klauzula zawieszenia). W odniesieniu do publicznego fi-
nansowania usług świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym
jego klasyfikacja jako pomocy państwa otwiera drogę do oceny zgodno-
ści takiego środka z rynkiem wewnętrznym w oparciu o derogację
z art. 106 ust. 2 TFUE. Jednocześnie powoduje objęcie środka wsparcia
zakresem obowiązku jego notyfikacji. Z kolei brak klasyfikacji danego
środka jako pomocy państwa umożliwia jego przyznanie z pominięciem
tego obowiązku i poza kontrolą Komisji. Oznacza także włączenie
kontroli takiego finansowania w zakres kognicji sądów krajowych. Na
mocy utrwalonego orzecznictwa TSUE są one bowiem uprawnione do
ochrony praw jednostek naruszonych w wyniku złamania przez państwo
członkowskie obowiązku wyrażonego w art. 108 ust. 3 TFUE. Pozba-
wione są natomiast uprawnień do kontroli zgodności środków wsparcia
z rynkiem wewnętrznym, do czego uprawniona jest Komisja oraz Rada.
W tym kontekście określenie kryteriów klasyfikacji publicznego finan-
sowania usług świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym
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wpływa na podział kompetencji kontrolnych między organami Unii
a krajową judykatywą, zaś w szerszym ujęciu – między Unią Europejską
a jej państwami członkowskimi.

Względy spójności systemowej wymagają, by przyjęte kryteria
rozróżnienia między rekompensatami wykonywania usług świadczo-
nych w ogólnym interesie gospodarczym stanowiącymi pomoc państwa
i tymi, które pozostają poza zakresem art. 107 ust. 1 TFUE, były spójne
z utrwalonym orzecznictwem sądów europejskich w kwestii definicji
pojęcia „pomoc państwa”. Jednocześnie, ze względu na potrzebę zapew-
nienia jednolitości stosowania prawa pomocy państwa przez sądy kra-
jowe, kryteria te powinny gwarantować szczególnie wysoki poziom
pewności prawnej, będąc w miarę możliwości przejrzyste w takim
stopniu, by ich stosowanie nie wymagało pogłębionej wykładni.

4. Cel i struktura opracowania

Tematyka zgodności z regułami pomocy państwa publicznego fi-
nansowania usług świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym
stanowi przedmiot ożywionego dyskursu prowadzonego na gruncie
piśmiennictwa i skupionego wokół fundamentalnych problemów
znacznie wykraczających poza obszar reguł pomocy państwa. Jest to
element szeroko zakrojonego sporu toczonego wokół modelu i zakresu
integracji europejskiej, kształtu ustroju gospodarczego Unii Europejskiej
oraz roli, jaką odgrywają w nim polityki konkurencji i socjalna. Ów
szeroki wymiar i doniosłość tej tematyki, na równi z wielością proble-
mów natury aksjologicznej i prawnej, które pojawiają się na jej tle, sta-
nowią wystarczające uzasadnienie dla jej podjęcia.

Należy jednak podkreślić także praktyczny wymiar podejmowanej
tematyki. Zgodnie z raportem sporządzonym na zlecenie Europejskiego
Centrum Pracodawców i Przedsiębiorców Świadczących Usługi Pub-
liczne (CEEP) operatorzy usług świadczonych w interesie ogólnym
wytworzyli w 2006 r. ponad 26% PKB Unii Europejskiej i zatrudniali
64 mln Europejczyków, co stanowi ponad 30% ogółu zatrudnionych12.
Gospodarcze znaczenie sektora musi być oceniane nie tylko z punktu
widzenia podaży, ale i popytu. Z samej natury usług publicznych wynika
ich kluczowa społeczna rola. Ich operatorzy dostarczają dóbr o elemen-

12 Raport CEEP z dnia 5 maja 2010 r., Mapping the Public Services. Fact Sheet,
http://ceep.eu/images/stories/pdf/Mapping/CEEP_mapping%20experts%20report.pdf.
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tarnym znaczeniu dla obywateli Unii. Nie wolno jednak zapominać
o fundamentalnej roli, jaką sektory usług publicznych pełnią w odnie-
sieniu do całej europejskiej gospodarki, dostarczając zasobów niezbęd-
nych do prowadzenia działalności gospodarczej, takich jak woda czy
energia elektryczna.

Przyjęcie określonej koncepcji zgodności publicznego finansowania
usług świadczonych w ogólnym interesie gospodarczym z regułami
pomocy państwa ma zatem dalekosiężne skutki praktyczne. Po pierwsze,
rzutuje na ukształtowanie praw i obowiązków organizatorów i operato-
rów usług publicznych. Wyznacza dopuszczalną wielkość udzielanego
wsparcia i warunki jego udzielenia. To z kolei wywiera wpływ tak na
kondycję sektora usług publicznych, jak i na zakres realizacji praw
obywateli do usług publicznych odpowiedniej jakości. Nadto kształtuje
obowiązki proceduralne państw członkowskich, wpływając na zakres
obowiązku notyfikacji w trybie art. 108 ust. 3 TFUE wsparcia stanowią-
cego rekompensatę wykonywania tych usług.

Za podjęciem omawianej tematyki przemawia także aktualny stan
orzecznictwa sądów europejskich i praktyki Komisji Europejskiej.
Zręby obowiązującego reżimu prawnego w tym zakresie uformowane
zostały w następstwie dwóch wydarzeń. Po pierwsze, w wyniku wydania
w 2003 r. przez TSUE orzeczenia w sprawie Altmark13, uważanego po
dziś dzień za kamień milowy europejskiej judykatury. Następnie w re-
zultacie wydania przez Komisję Europejską w 2005 i 2012 r. dwu kolej-
nych pakietów legislacyjnych dotyczących usług świadczonych
w ogólnym interesie gospodarczym Obecnie orzecznictwo odnoszące
się do stosowania norm składających się na ów reżim prawny jest już
na tyle rozbudowane, że jego analiza pozwala na wyciągnięcie wniosków
o charakterze ogólnym. Dotyczą one zarówno sądowej wykładni owych
norm, jak i problemów prawnych i praktycznych związanych z ich
stosowaniem.

Kolejnym powodem podjęcia niniejszej problematyki jest dokonana
stosunkowo niedawno rewizja wydanego w 2005 r. pakietu legislacyj-
nego Komisji odnoszącego się do usług świadczonych w ogólnym inte-
resie gospodarczym. Zgodnie z przyjętymi przez Komisję priorytetami
miała ona wiązać się z dywersyfikacją i uproszczeniem reguł oceny
zgodności z rynkiem wewnętrznym pomocy państwa przeznaczonej

13 Wyrok TS z dnia 24 lipca 2003 r. w sprawie C-280/00, Altmark Trans GmbH
i Regierungspräsidium Magdeburg v. Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH, ECR 2003,
s. I-7747.
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na finansowanie tego typu usług14. Zapoczątkowana przez Komisję
i poprzedzona szerokimi konsultacjami społecznymi debata na temat
stosowania przepisów pakietu legislacyjnego z 2005 r. i postulowanych
kierunków ich zmiany zaowocowała przedstawionym przez Komisję
nowego pakietu (tzw. pakiet Almunii). Jego wejście w życie stanowi
doskonałą okazję do dokonania oceny całokształtu reżimu prawnego
regulującego tę materię i sformułowania propozycji de lege ferenda
nieograniczających się jedynie do problematyki stosowania art. 106
ust. 2 TFUE, lecz obejmujących szerszy kontekst, w tym regułę
orzeczniczą ustanowioną w wyroku w sprawie Altmark.

Celem niniejszego opracowania jest w pierwszej kolejności wielo-
płaszczyznowa ocena norm prawnych składających się na kształt obo-
wiązującego reżimu prawnego w przedmiocie zgodności z prawem
pomocy państwa finansowania usług świadczonych w ogólnym interesie
gospodarczym. Pozwoli ona na udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy
reżim ów ustanawia ramy prawne adekwatne z punktu widzenia: spój-
ności systemowej, spójności z założeniami aksjologicznymi leżącymi
u podstaw europejskiej koncepcji UOIG, osiągniętego poziomu pewno-
ści prawnej oraz logicznej poprawności wnioskowań, na których
oparte są składające się nań normy prawne.

Ocena ta dokonana została z perspektywy systemowej, aksjologicz-
nej, logicznej oraz praktyki stosowania prawa. Analiza uwzględniająca
perspektywę systemową ma przede wszystkim rozstrzygnąć problem
spójności kryteriów klasyfikacji rekompensaty wykonywania usług
w ogólnym interesie gospodarczym jako pomocy państwa z pojęciem
„pomoc państwa”, którego treść ustalona została w orzecznictwie sądów
europejskich. Jest to zagadnienie o fundamentalnym znaczeniu nie
tylko w kontekście stosowania art. 107 ust. 1 TFUE względem finanso-
wania usług publicznych, ale prawa pomocy państwa w ogóle. Wyraża
się ono w pytaniu, czy kryteria sformułowane przez TSUE w wyroku
w sprawie Altmark pozostają spójne z tzw. obiektywną koncepcją po-
mocy państwa wypracowaną na gruncie utrwalonej judykatury TSUE?

14 Por. komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu Ekono-
miczno-Społecznego i Komitetu Regionów z dnia 23 marca 2011 r., Reforma zasad UE
dotyczących pomocy państwa w odniesieniu do usług świadczonych w ogólnym interesie
gospodarczym, KOM(2011) 146 wersja ostateczna oraz wystąpienia Komisarza ds. Kon-
kurencji J. Almunii: Reforming EU State Aid Rules on Public Services: The Way Forward,
SPEECH/11/300 z 2 maja 2011 r. oraz Reform of EU State Aid Rules on the Services of
General Economic Interest, SPEECH/11/328 z 12 maja 2011 r. Więcej na ten temat
w rozdziale VIII opracowania.
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Jest to w istocie pytanie o jednorodność koncepcji pomocy państwa.
Nadto ocena ta koncentruje się na weryfikacji spójności reżimu praw-
nego z założeniami systemu kontroli udzielania pomocy państwa.

Ocena dokonana z pespektywy aksjologicznej pozwoli na umiejsco-
wienie obowiązujących rozwiązań prawnych w szerokim polu kolizji
wartości rynkowych i społecznych, która ma miejsce na gruncie euro-
pejskiej regulacji usług publicznych. Z kolei analiza logicznej popraw-
ności wnioskowań przyjętych przez TSUE i Komisję jako autorów
omawianego reżimu prawnego umożliwi rozstrzygnięcie kwestii, czy
stosowanie ustanowionych przez nich norm prawnych nieuchronnie
prowadzi do osiągnięcia stojących u ich podstaw założeń.

Wielopłaszczyznowa analiza ma pomóc zidentyfikować te elementy
obowiązującego reżimu prawnego w przedmiocie zgodności z regułami
pomocy państwa publicznego finansowania usług świadczonych
w ogólnym interesie gospodarczym, które wymagają zmian, oraz
wskazać ich pożądany kierunek. Tym samym doprowadzić ma do rea-
lizacji drugiego celu opracowania, którym jest sformułowanie alterna-
tywnych ram prawnych w analizowanym zakresie.

Cele opracowania wyznaczają jego strukturę. Jest ono podzielone
na dziesięć rozdziałów. Punktem wyjścia jest dokonana w pierwszym
rozdziale rekonstrukcja pojęcia „pomoc państwa”, nakierowana na
wyodrębnienie jego kryteriów definicyjnych. Pozwoli ona na sformuło-
wanie wniosków na temat natury tego pojęcia, w szczególności rozstrzyg-
nięcie kwestii, czy w świetle aktualnej judykatury sądów europejskich
pojęcie to ma charakter obiektywny. Stworzy to podstawy dla oceny
spójności unijnego reżimu prawnego w kwestii państwowego finanso-
wania usług publicznych z orzecznictwem dotyczącym określenia treści
pojęcia pomocy państwa.

Kolejne rozdziały – od II do V – obejmują pogłębiony rys historycz-
ny formowania się europejskiej koncepcji usług publicznych, dokonany
ze szczególnym uwzględnieniem oddziałujących nań prądów aksjolo-
gicznych. Konstrukcja opracowania zakłada przejście od zagadnień
ogólnych, koncentrujących się wokół aksjologicznych założeń wpływa-
jących na ukształtowanie się europejskiej koncepcji usług publicznych
(rozdział II), poprzez zagadnienia o charakterze konstytucyjno-ustro-
jowym, dotyczące roli wartości socjalnych oraz konkurencji w modelu
ustroju gospodarczego Unii Europejskiej (rozdział III), aż do szczegó-
łowych, dotyczących formowania się europejskiej koncepcji usług
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publicznych na gruncie stosowania art. 106 ust. 2 TFUE jako derogacji
od reguł prawa antymonopolowego (rozdziały IV i V).

W dalszej części opracowanie zawiera próbę rekonstrukcji
i wstępnej oceny norm prawnych składających się na treść obowiązują-
cego reżimu prawnego dotyczącego stosowania reguł pomocy państwa
względem finansowania usług świadczonych w ogólnym interesie go-
spodarczym. Rozdział VI prezentuje szczegółowo orzecznictwo sądów
europejskich w okresie przed wydaniem przez TSUE wyroku w sprawie
Altmark oraz debatę o kształcie reżimu prawnego, która wówczas to-
czyła się z udziałem przedstawicieli piśmiennictwa i rzeczników gene-
ralnych. Rozdział VII zawiera opis oraz wstępną analizę dwóch elemen-
tów składających się na stan prawny uformowany w 2003 i w 2005 r. –
wyroku w sprawie Altmark oraz pierwszego pakietu legislacyjnego
Komisji dotyczącego usług świadczonych w ogólnym interesie gospo-
darczym (tzw. pakiet Monti/Kroes). W rodziale VIII zaprezentowano
analizę postanowień aktów prawnych składających się na obowiązujący
pakiet legislacyjny dotyczący usług świadczonych w ogólnym interesie
gospodarczym (tzw. pakiet Almunii). Rozdział IX obejmuje szczegółową
analizę najnowszego orzecznictwa sądów europejskich oraz decyzji
Komisji Europejskiej dotyczących stosowania obowiązującego reżimu
prawnego w tym zakresie.

Ostatni rozdział, o charakterze podsumowującym, zawiera krytycz-
no-wartościującą analizę obecnego stanu prawnego zrekonstruowanego
uprzednio w rozdziałach VII–IX opracowania. Została ona dokonana
z wykorzystaniem wniosków płynących z wcześniejszych rozdziałów,
poświęconych pojęciu pomocy państwa, systemowi jej kontroli oraz
formowaniu się europejskiej koncepcji usług publicznych. Rozdział ten
obejmuje ponadto propozycję zmian obowiązującego stanu prawnego
w analizowanym zakresie.

5. Uwagi metodologiczne i terminologiczne

Realizacja nakreślonych powyżej celów badawczych wymaga
szczegółowej analizy treści przepisów europejskiego prawa pierwotnego
i wtórnego, w tym przede wszystkim art. 107 ust. 1 oraz art. 106 ust. 2
TFUE, a także precyzujących sposób jego stosowania na gruncie reguł
pomocy państwa przepisów pakietu legislacyjnego Komisji. Analiza ta
dokonana jest z wykorzystaniem metody interpretacji logicznej,
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wspartej argumentami historycznymi, sprowadzającej się w tym przy-
padku do rekonstrukcji norm prawnych wynikających z tych przepisów
i precyzowania ich znaczenia.

Badania prezentowane w niniejszym opracowaniu w szerszym za-
kresie przeprowadzone zostały jednak z wykorzystaniem metody ana-
lizy przypadków (empirycznej). Jest to konsekwencja szczególnej roli
judykatury sądów europejskich i praktyki Komisji Europejskiej
w kształtowaniu treści pojęcia pomocy państwa i sposobu wykładni
art. 107 ust. 1 TFUE. Rekonstrukcja pojęcia pomocy państwa, podobnie
jak reżimu prawnego w zakresie zgodności z prawem pomocy państwa
publicznego finansowania działalności prowadzonej w ogólnym intere-
sie gospodarczym, wymaga zatem wyodrębnienia i określenia wzajem-
nych relacji właściwych linii orzeczniczych.

Ze względu na tematykę opracowania, koncentrującą się wokół
relacji europejskiego prawa konkurencji i europejskiego prawa usług
publicznych, wykorzystano w nim przede wszystkim dorobek literatury
zagranicznej dotyczącej tych właśnie zagadnień. Problematyka europej-
skiej regulacji usług publicznych coraz częściej pojawia się na gruncie
piśmiennictwa anglojęzycznego, które obecnie dysponuje już szeroką
gamą opracowań na ten temat. Opracowanie uwzględnia także krajową
literaturę, przede wszystkim w zakresie dotyczącym tematyki prawa
pomocy państwa w ogólności. Nadto rozważania na temat aksjologicz-
nych założeń ochrony konkurencji oraz krajowych tradycji prawnych
dotyczących usług publicznych, zawarte przede wszystkim w rozdziałach
V i VI, dokonane zostały w oparciu o literaturę amerykańską, francuską
i brytyjską.

Wykorzystanie obcojęzycznej literatury oraz niekiedy niedostęp-
nych w języku polskim aktów prawnych, orzeczeń oraz decyzji impli-
kuje konieczność tłumaczenia ich na ten język oraz przyjęcia określonej
terminologii. Większość tłumaczeń dokonana została samodzielnie
przez autora. Dotyczy to także niektórych dokumentów mających już
oficjalne polskie tłumaczenie, które jednak zostało wykonane błędnie.
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Pomoc państwa – między obiektywną koncepcją

a subiektywnym stosowaniem

1. Wokół definicji pojęcia „pomoc państwa”

1.1. Uwagi ogólne

Choć Traktat posługuje się pojęciem „pomoc państwa”, nie defi-
niuje go. Przedstawiciele doktryny wskazują, że był to celowy zabieg
unijnego prawodawcy, pozwalający na uzyskanie pożądanej elastyczno-
ści stosowania prawa pomocy państwa umożliwiającej osiągnięcie celu,
jakim jest ochrona konkurencji15. Zdaniem A. Evansa przyjęcie definicji
nie byłoby ani możliwe, ani potrzebne, zważywszy na fakt, że ewentu-
alna definicja zawężałaby zakres pojęcia pomocy16. W konsekwencji
ustalenie a priori jego zakresu wiązałoby się z ryzykiem, że niektóre
środki wsparcia przedsiębiorców znalazłyby się poza zakresem zakazu
z art. 107 ust. 1 TFUE17. Stwarzałoby to ryzyko omijania przez państwa
członkowskie zakazu udzielania pomocy państwa18. Brak definicji legal-
nej umożliwia dokonywanie przez organy stosujące reguły pomocy
państwa modyfikacji zakresu tego pojęcia, niezbędnych w świetle

15 Por. A. Evans, European Community Law..., s. 27; P. Paradowski, Prawo pomocy
publicznej dla przedsiębiorców (w:) Z. Brodecki (red.), Konkurencja, Warszawa 2004,
s. 325; D. Schina, State Aids Under the EEC Treaty Articles 92 to 94, Oxford 1987, s. 13;
E. Szyszczak, A. Cygan, Understanding EU Law, Thomson, Sweet & Maxwell 2005, s. 183.

16 A. Evans, European Community Law..., s. 27.
17 Podobnie C. Baudenbacher, A Brief Guide to European State Aid Law, Kluwer

Law International 1997, s. 6.
18 Podobnie D. Schina, State Aids..., s. 13.
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ewolucji sposobów udzielania pomocy przez państwa członkowskie
oraz zmian realiów społeczno-gospodarczych19.

Ciężar zdefiniowania pojęcia pomocy spoczął w przeważającej
mierze na sądach europejskich oraz na Komisji Europejskiej. TS nie
skupiał się oczywiście na stworzeniu syntetycznej definicji pojęcia,
a dokonywał analizy ad casum, stwierdzając, czy dany środek objęty
był zakresem art. 107 ust. 1 TFUE. Synteza tez z orzecznictwa sądów
europejskich pozwala na stosunkowo precyzyjne wyznaczenie zakresu
analizowanego pojęcia. Sytuacja, w której definiowanie terminu „pomoc
państwa” stanowi zadanie orzecznictwa, mimo niezaprzeczalnych zalet
ma jednak istotne wady. Pozyskanie wiedzy na temat zakresu tego po-
jęcia wymaga analizy licznych wyroków i aktów prawa wtórnego. Re-
zultatem jest niski poziom wiedzy, zarówno wśród beneficjentów, jak
i nawet podmiotów udzielających pomocy, w szczególności w nowych
państwach członkowskich20.

Pojęcie „pomoc państwa” definiowane jest w orzecznictwie niezwy-
kle szeroko, co pozostaje w zgodzie z brzmieniem art. 107 ust. 1 TFUE,
który odnosi się do „wszelkiej pomocy” oraz do „pomocy w jakiejkol-
wiek formie”21. Szeroki wymiar pojęcia znalazł odzwierciedlenie
w wyroku w sprawie De Gezamenlijke Steenkolenmijnen in Limburg
v. Wysoka Władza22. Zgodnie z treścią wyroku „pojęcie pomocy jest

19 Ibidem; zob. także I. Postuła, A.Werner, Pomoc publiczna, Warszawa 2006, s. 26.
20 Podobnie P. Pełka, M. Stasiak, Pomoc publiczna dla przedsiębiorców w prawie

Unii Europejskiej, Warszawa 2002, s. 18–19.
21 S. Dudzik, Pomoc państwa dla przedsiębiorców publicznych w prawie Wspólnoty

Europejskiej. Między neutralnością a zaangażowaniem, Kraków 2002, s. 61.
22 Wyrok z dnia 23 lutego 1961 r. w sprawie 30/59, De Gezamenlijke Steenkolenmij-

nen in Limburg v. Wysoka Władza Europejskiej Wspólnoty Węgla i Stali, ECR 1961, s. 95.
TSUE odniósł się w nim do pojęcia pomocy państwa w rozumieniu art. 4 lit. c TEWWiS.
Zgodnie z jego treścią „niezgodne ze wspólnym rynkiem węgla i stali są subwencje lub
pomoc udzielane przez państwo lub też różnicowanie obciążeń nakładanych przez nie,
niezależnie od ich postaci”. Mimo że TEWWiS przestał obowiązywać 23 lipca 2002 r.
teza orzeczenia pozostaje aktualna i stosowana jest w celu interpretacji art. 107 ust. 1
TFUE. Teza ta powtórzona została m.in. w wyrokach: z dnia 15 marca 1994 r. w sprawie
C-387/92, Banco de Crédito Industrial SA (Banco Exterior de España S.A.) v. Ayuntamiento
de Valencia, ECR 1994, s. I-877, pkt 13; z dnia 29 czerwca 1999 r. w sprawie C-256/97,
Postępowanie dotyczące Déménagements-Manutention Transport SA (DMT), ECR 1999,
s. I-3913, pkt 19; z dnia 8 listopada 2001 r. w sprawie C-143/99, Adria-Wien Pipeline
GmbH i Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke GmbH v. Finanzlandesdirektion für
Kärnten, ECR 2001, s. I-8365, pkt 38; z dnia 12 grudnia 2002 r. w sprawie C-5/01, Króle-
stwo Belgii v. Komisja Wspólnot Europejskich, ECR 2002, s. I-11991, pkt 32; z dnia
8 maja 2003 r. w połączonych sprawach C-328/99 i C-399/00, Republika Włoska i SIM 2
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pojęciem szerszym od subwencji, ponieważ obejmuje swoim zakresem
nie tylko korzyści o charakterze pozytywnym, tak jak subwencja, lecz
także różne formy interwencji, które zwalniają z obciążeń normalnie
uwzględnianych w budżecie przedsiębiorstwa i które mimo że nie są
subsydiami w ścisłym tego słowa znaczeniu, mają podobny charakter
i taki sam efekt”23. Teza ta odzwierciedla funkcjonalne podejście TSUE
do pojęcia pomocy państwa, które definiowane jest przez odniesienie
do skutków danego środka wsparcia, a nie jego formy. W rezultacie
katalog form pomocy państwa jest nieograniczony i obejmuje nie tylko
środki o charakterze pozytywnym, ale także negatywnym, polegające
na zwolnieniu beneficjenta z ciężaru, który musiałby ponieść, gdyby
nie uzyskana pomoc.

1.2. Próby sformułowania definicji pojęcia „pomoc
państwa” przez doktrynę

W wyniku analizy orzecznictwa TSUE oraz praktyki Komisji
A. Evans wyróżnił cztery grupy definicji pojęcia pomocy24. Pierwszą
z nich stanowią definicje określające pomoc jako jednoczesne uzyskanie
przysporzenia przez przedsiębiorstwo i poniesienie ciężaru przez pań-
stwo. Nacisk położony jest na związek przyczynowo-skutkowy pomiędzy
ciężarem po stronie państwa i korzyścią po stronie podmiotu gospodar-
czego. Pomoc może być więc definiowana jako „koszt lub utrata przy-
chodu władz publicznych stanowiąca korzyść dla beneficjenta”25, „ko-
rzyść stanowiąca obciążenie finansów publicznych w formie wydatku

Multimedia SpA v. Komisja Wspólnot Europejskich, ECR 2003, s. I-4035, pkt 35; z dnia
16 września 2004 r. w sprawie T-274/01, Valmont Nederland BV v. Komisja Wspólnot
Europejskich, ECR 2004, s. II-3145, pkt 44; z dnia 14 września 2004 r. w sprawie C-276/02,
Królestwo Hiszpanii v. Komisja Wspólnot Europejskich (GEA), ECR 2004, s. I-8091, pkt 24;
z dnia 15 lipca 2004 r. w sprawie C-501/00, Królestwo Hiszpanii v. Komisja Wspólnot
Europejskich, ECR 2004, s. I-6717, pkt 90; z dnia 14 kwietnia 2005 r. w połączonych
sprawach C-128/03 i C-129/03, AEM SpA i AEM Torino SpA v. Autorità per l'energia
elettrica e per il gas oraz inni, ECR 2005, s. I-2861, pkt 38; z dnia 29 marca 2007 r.
w sprawie T-366/00, Scott SA v. Komisja Wspólnot Europejskich, ECR 2007, s. II-797,
pkt 92.

23 Wyrok w sprawie 30/59, De Gezamenlijke Steenkolenmijnen, pkt 3 i 20.
24 A. Evans, European Community Law..., s. 27–29.
25 Fourth Survey on State Aids in the European Community in the Manufacturing

and Certain Other Sectors, COM(95)365, 51.
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