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Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
ustugi $wiadczone w ogdlnym interesie gospo-
darczym



Wprowadzenie

1. Europejska koncepcja ustug publicznych — miedzy
solidarnoscia spoteczng a konkurencja

Uslugi publiczne pelnia szczegdlng spoleczng role. Powszechny
dostep do odpowiedniej jakosci ustug takich jak dostawa wody, energii
elektrycznej badz transport zbiorowy postrzegany jest jako wyznacznik
cywilizacji. Cho¢ spoleczenstwa wypracowaly odmienne modele zapew-
nienia realizacji tych ustug, laczy je wspdlna cecha - odpowiedzialno$¢
panstwa wobec obywateli za zagwarantowanie powszechnej dostepnosci
wysokiej jakosci ustug publicznych. Waga, ktéra przywiazuja do nich
spoleczenstwa, znalazla odzwierciedlenie we wprowadzeniu w systemach
prawnych licznych panstw prawnych gwarancji dostepu do ustug,
tacznie z podniesieniem ich do rangi praw o charakterze podstawowym
- zaliczanych do kategorii praw spolecznych i ekonomicznych.

Rola ustug publicznych w zaspokojeniu podstawowych potrzeb
spolecznych wyraza si¢ w ich szczegdlnych cechach, ktorych nie jest
w stanie zapewnic rynek. Realizacja w ramach §wiadczenia ustug pub-
licznych misji w interesie ogolnym wymaga zatem przyjecia odmiennego
niz rynkowy sposobu alokacji dobr. U podstaw tego modelu stoi zasada
solidarnosci spolecznej, wyrazajaca si¢ w braku relacji pomiedzy skala
uzyskanych w wyniku korzystania z ustug publicznych korzysci
a stopniem partycypacji finansowej obywateli w ich finansowaniu.
Panstwa, pelnigc role gwaranta praw obywateli do ustug publicznych,
podejmuja decyzje o szczeg6lnym, innym niz rynkowy modelu organi-
zacji dzialalnosci w sektorach ustug publicznych. Rezultatem odejscia
od rynkowego modelu ich §wiadczenia jest potencjalny konflikt z nor-
mami prawa konkurencji, rozumiany jako sprzeczno$¢ dwdch chronio-
nych prawem wartosci — konkurencji oraz wartosci o charakterze so-
cjalnym, zwiazanych z dostepem obywateli do odpowiedniej jakosci
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ustug publicznych. Przektada sie on na podstawowy dylemat organizacji
sektorow ustug publicznych - zapewnienie realizacji warto$ci socjalnych
czy efektywno$¢ wykonywania ustug wynikajaca z dzialalnosci w wa-
runkach konkurencji? Nadto w plaszczyznie prawnej — systemowej —
konflikt ten wigze si¢ z konieczno$cig okre$lenia relacji pomiedzy pra-
wem konkurencji a prawem regulujacym dzialalnos¢ sektoréw ustug
publicznych.

W wymiarze Unii Europejskiej ustugi publiczne postrzegane sa
jako ,kluczowy element europejskiego modelu spoleczenstwa”, zako-
rzeniony we wspolnych wartosciach Unii? oraz czynnik odgrywajacy
»kluczowa role w propagowaniu spdjnosci spolecznej i terytorialnej™.

Takie ujecie jest dowodem na uznanie przez Uni¢ Europejska na
gruncie europejskiej koncepcji ustug publicznych znaczenia obu tych
warto$ci. Nie zawsze jednak tak bylo. Europejska koncepcja ustug
publicznych - ustug w interesie ogélnym - jest efektem wieloletniego
procesu $cierania si¢ odmiennych politycznych idei, z reguly gleboko
osadzonych w tradycjach prawnych panstw czlonkowskich. Az do
ostatniej dekady ubiegtego wieku problematyka stosowania europejskich
regut konkurencji wzgledem podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢
w sektorach ustug publicznych miata marginalne znaczenie. Bylo to
nastepstwem przyjetego 6wczesnie paradygmatu wylaczenia tej dzialal-
nosci spod europejskich regut konkurencji i rynku wewnetrznego. Je-
dnoczeénie dzialalno$¢ w sektorach ustug publicznych w panstwach
czlonkowskich zorganizowana byta na zasadach monopolu lub prowa-
dzona w oparciu o prawa specjalne.

Ostatnie trzy dekady przyniosty dwukrotng zmiane paradygmatow
odnoszacych si¢ tak do postrzegania relacji miedzy konkurencja
a warto$ciami socjalnymi zwigzanymi z koncepcja ustug publicznych,
jak i do organizacji dziatalnosci w sektorach ustug publicznych. Poczaw-
szy od lat 90. XX w. trwa europejski proces liberalizacji niektérych
sektorow, w tym telekomunikacyjnego, energetycznego i pocztowego.

! Komunikat Komisji ,,ustugi w interesie ogélnym w Europie” (Dz. Urz. WE C 17
219.01.2001, s. 4).

> Komunikat Komisji w sprawie stosowania regut Unii Europejskiej w dziedzinie
pomocy panstwa w odniesieniu do rekompensaty z tytulu ustug $wiadczonych w ogélnym
interesie gospodarczym (Dz. Urz. UE C 8 z 11.01.2012, s. 4-14, pkt 1) - komunikat wy-
jasniajacy.

3 Ibidem oraz komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regiondw, Biata ksiega na temat ustug w in-
teresie ogolnym (COM(2004) 374 final z 21.05.2004, s. 1).
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Opiera sie on na zatozeniu, zgodnie z ktérym otwarcie na konkurencje
w tych sektorach pozwoli na zwiekszenie ich produktywnosci, co z kolei
przelozy sie na nizsze ceny i wyzsza jakos¢ $wiadczonych ustug.
W okresie zainicjowania reform liberalizacyjnych wolna konkurencja,
jako ich dogmatyczna podstawa, znalazla si¢ wyraznie na pierwszym
planie.

Kolejna zmiana koncepcyjna faczy si¢ ze stopniowym wzrostem
znaczenia wartosci socjalnych zwigzanych z koncepcja ustug publicz-
nych, tak w obszarze europejskiej debaty politycznej, jak i w warstwie
stanowienia oraz stosowania prawa europejskiego. Tendencja ta znalazta
odzwierciedlenie w dodanym do TWE art. 7d (obecnie art. 14 TFUE),
ktéry podnidst ustugi $wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym
do rangi wspdlnych warto$ci Unii. Tym samym warto$ci socjalne, w tym
solidarnos¢ jako podstawowa zasada rzgdzaca organizacjg dziatalno$ci
w sektorach ustug publicznych, nabraly znaczenia jako wartosci, ktérych
realizacja, na réwni z konkurencjg, stanowi priorytet europejskiego
modelu prawnej regulacji ustug publicznych. Jak wskazal M. Ross, od-
noszac sie do aksjologicznych fundamentéw tego modelu, ,,solidarno$¢
jest postrzegana zaréwno jako warto$¢, ktora ksztaltuje polityczne
priorytety, jak i jako zasada prawna stanowiaca punkt odniesienia dla
oceny aktow normatywnych i decyzji™.

2. Finansowanie ustug publicznych a reguty pomocy
panstwa. Perspektywa aksjologiczna

W centrum procesu konceptualizacji europejskiego prawa ustug
publicznych od poczatku znajduje sie przepis art. 106 ust. 2 TFUE.
Stanowi on normatywne rozstrzygniecie problemu okreslenia relacji
pomiedzy europejskim prawem konkurencji a prawnymi gwarancjami
zapewnienia realizacji praw obywateli do odpowiedniej jakosci ustug
publicznych, istniejacymi tak na gruncie krajowych systeméw prawnych,
a obecnie takze prawa europejskiego. Przepis ten ustanowil ograniczone
wylaczenie dziatalno$ci w zakresie $wiadczenia ustug w ogélnym inte-
resie gospodarczym spod regut Traktatu, w tym w szczegoélnosci spod
europejskich regut konkurencji. Niemal od poczatku procesu integracji

* 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, cho¢ z rézng intensywnoscig, toczy sie europejski dyskurs
dotyczacy zakresu wylaczenia ustanowionego w tym przepisie. Jego
kulminacyjne punkty wyznaczaja kolejne wyroki sagdow europejskich
w przedmiocie stosowania art. 106 ust. 2 TFUE na gruncie regul kon-
kurengji.

Jednym z kluczowych obszaréw owej debaty jest zakres poddania
regulom pomocy panstwa publicznego finansowania dziatalno$ci
w ogblnym interesie gospodarczym. Finansowanie to prowadzi¢ moze
bowiem do zakldcenia konkurencji, spowodowanego przyznaniem
operatorowi ustug publicznych korzys$ci o innym niz rynkowy charak-
terze, co stanowi naruszenie zakazu udzielania pomocy panistwa wyra-
zonego wart. 107 ust. 1 TFUE w zw. z art. 4 ust. 3 TUE. U jego podstaw
stoi zatozenie, ze oparta na niezakldconej konkurencji gra sit rynkowych
prowadzi do maksymalizacji efektywnos$ci gospodarczej i w zwigzku
z tym do uzyskania najwiekszych korzysci przez spoleczenstwo’.

Obok ochrony konkurencji po$rod celow regut pomocy panstwa
doktryna zgodnie plasuje sprzyjanie procesowi integracji europejskiej
poprzez zapobieganie niekontrolowanemu wspieraniu krajowych
przedsiebiorstw przez panstwa cztonkowskie®. P. Nicolaides ujmuje 6w
cel jako zapobieganie ,,wojnie na subsydia” miedzy panstwami czlon-
kowskimi, ktora nieuchronnie doprowadzitaby do unicestwienia pro-
jektu tworzenia rynku wewnetrznego’.

Z tych wzgledow, jak wskazata A. Nykiel-Mateo, pomoc panstwa
stanowi instrument stosowany przez panstwo w wyjatkowych okolicz-
noéciach®. Obecnie uzasadnienie dla dopuszczalnoéci udzielenia pomocy
panstwa ograniczone jest do zwalczania niedoskonatoéci rynku oraz

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

6 Podobnie H.W. Friederiszick, L.-H. Roller, 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, 4" ed., London 2012, s. 32 oraz K. Bacon, Euro-
pean Union Law of State Aid, 2" 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.

§ A. Nykiel-Mateo, Pomoc paristwa a ogélne Srodki interwencji w europejskim prawie
wspélnotowym, ‘Warszawa 2009, s. 12.
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wzgledow spojnosci spotecznej i terytorialnej, zrownowazonego rozwoju
iréznorodnosci kulturowej®. Udzielanie pomocy panstwa podlega przy
tym zasadzie efektywnosci, ktora wyraza si¢ w postulacie osiggania
najlepszych mozliwych ekonomicznych rezultatéw przyznania pomocy.
Nadto poddane jest oddzialywaniu przenikajacej cate europejskie prawo
zasady proporcjonalnosci, ktéra w tym przypadku przejawia si¢
w uzaleznieniu dopuszczalno$ci interwencji panstwa nie tylko od
przyczynienia si¢ jej do realizacji istotnego celu wspdlnego, ale takze
od braku mozliwosci jego osiagniecia przy pomocy innych, mniej za-
ki6cajacych konkurencje i handel wewnatrzeuropejski srodkow.

Na przeciwnym biegunie do celéw pomocy udzielanej przez pan-
stwo znajduja si¢ zadania panstw czlonkowskich oraz Unii Europejskiej
jako gwarantéw dostepu obywateli do odpowiedniej jakosci ustug
publicznych. Jednym z instrumentdw ich realizacji jest pomoc panstwa,
ktdra trzeba tutaj postrzega¢ w szerokim kontekscie relacji panstwo —
gospodarka. Nalezy podkresli¢, ze przez niektérych autoréw pomoc
panstwa traktowana jest jako jedna z funkcji panstwa wzgledem gospo-
darki'®. Z kolei K. Strzyczkowski, a za nim A. Nykiel-Mateo, postrzegaja
ja, jak sie wydaje bardziej trafnie, jako jeden z instrumentow realizacji
przez panstwo funkcji wspierania gospodarki!'. Publiczne finansowanie,
stanowigce rekompensate dodatkowych, niejednokrotnie wysokich
kosztéw wykonywania przez przedsigbiorstwa obowigzkow z tytulu
ustug publicznych, stanowi element realizacji przez panstwo tej funkcji
oraz przejaw jego odpowiedzialno$ci wzgledem obywateli za zapewnie-
nie odpowiedniej jakosci ustugi publicznych.

Wzgledy spdjnosci aksjologicznej wymagaja, by stosowanie regut
pomocy panstwa wzgledem publicznego finansowania ustug $wiadczo-
nych w ogélnym interesie gospodarczym uwzglednialo oba argumenty,
ktore pojawialy sie w szerokim polu dyskursu dotyczacego relacji miedzy
europejskim prawem konkurencji a europejska koncepcja ustug pub-
licznych - solidarno$ciowy i efektywno$ciowy.

° Pkt 10 dokumentu konsultacyjnego Komisji z dnia 7 czerwca 2005 r., Plan dzialarn
w zakresie pomocy panstwa...

10 M. Szydlo, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji parstwa
wobec gospodarki, Warszawa 2005, s. 11-35.

1 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 1941475 oraz
A.Nykiel-Mateo, Pomoc patistwa..., s. 12; podobnie B. Popowska, Rola paristwa w obszarze
pomocy publicznej, PUG 2002, nr 8, s. 2. Rowniez M. Krolikowska-Olczak postrzega
pomoc publiczng jako instrument realizacji funkcji panstwa, Pomoc publiczna w prawie
Unii Europejskiej, Studia Prawno-Europejskie 2002, t. VII, s. 131.
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3. Finansowanie ustug publicznych a reguty pomocy
panstwa. Perspektywa systemowai formalnoprawna

Debata na temat ksztaltu europejskich ram prawnych odnoszacych
sie do stosowania regul pomocy panstwa wzgledem publicznego finan-
sowania ustug $wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym nie
ogranicza sie do problematyki aplikacji art. 106 ust. 2 TFUE. Poczawszy
co najmniej od polowy lat 80. ubieglego wieku na znaczeniu zyskuje
inny jej watek. Jest nim zakwalifikowanie jako pomocy panstwa
wsparcia publicznego, ktére stanowi jedynie rekompensate dodatko-
wych kosztéw wykonywania przez przedsiebiorstwo nalozonych nan
obowiazkoéw z tytulu ustug publicznych. W ten sposéb dyskurs wkroczyt
w obszar zagadnienia o charakterze fundamentalnym - treéci pojecia
»pomoc panstwa” w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE.

Klasyfikacja srodka wsparcia jako pomocy panistwa wigze sie z po-
wstaniem istotnych skutkéw nie tylko w warstwie materialnoprawnej,
ale i proceduralnej. Oznacza bowiem objecie go zakresem kontroli
sprawowanej przez Komisje Europejska na mocy uprawnien wynikaja-
cych z art. 108 TFUE. Korelatem tego obowiazku jest nalozony na
panstwo czlonkowskie obowigzek zgloszenia (notyfikacji) danego
srodka Komisji w trybie art. 108 ust. 3 TFUE i powstrzymania si¢ od
udzielenia pomocy do momentu uzyskania zgody Komisji wyrazonej
decyzja (tzw. klauzula zawieszenia). W odniesieniu do publicznego fi-
nansowania ustug $wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym
jego klasyfikacja jako pomocy panstwa otwiera droge do oceny zgodno-
$ci takiego $rodka z rynkiem wewnetrznym w oparciu o derogacje
zart. 106 ust. 2 TFUE. Jednocze$nie powoduje objecie srodka wsparcia
zakresem obowigzku jego notyfikacji. Z kolei brak klasyfikacji danego
$rodka jako pomocy panstwa umozliwia jego przyznanie z pominieciem
tego obowigzku i poza kontrolg Komisji. Oznacza takze wlaczenie
kontroli takiego finansowania w zakres kognicji sadéw krajowych. Na
mocy utrwalonego orzecznictwa TSUE s3 one bowiem uprawnione do
ochrony praw jednostek naruszonych w wyniku ztamania przez pafistwo
czfonkowskie obowigzku wyrazonego w art. 108 ust. 3 TFUE. Pozba-
wione sg natomiast uprawnien do kontroli zgodnosci srodkéw wsparcia
z rynkiem wewnetrznym, do czego uprawniona jest Komisja oraz Rada.
W tym kontekscie okreslenie kryteriow klasyfikacji publicznego finan-
sowania ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym
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wplywa na podzial kompetencji kontrolnych miedzy organami Unii
a krajowg judykatywa, za$ w szerszym ujeciu — miedzy Unig Europejska
a jej panstwami cztonkowskimi.

Wzgledy spojnosci systemowej wymagaja, by przyjete kryteria
rozréznienia miedzy rekompensatami wykonywania ustug $wiadczo-
nych w ogdlnym interesie gospodarczym stanowigcymi pomoc panstwa
i tymi, ktére pozostajg poza zakresem art. 107 ust. 1 TFUE, byly spojne
z utrwalonym orzecznictwem sagdéw europejskich w kwestii definicji
pojecia ,,pomoc panstwa”. Jednoczesnie, ze wzgledu na potrzebe zapew-
nienia jednolitosci stosowania prawa pomocy panstwa przez sady kra-
jowe, kryteria te powinny gwarantowaé szczegdlnie wysoki poziom
pewnos$ci prawnej, bedac w miare mozliwoéci przejrzyste w takim
stopniu, by ich stosowanie nie wymagalo poglebionej wyktadni.

4. Cel i struktura opracowania

Tematyka zgodnosci z regutami pomocy panstwa publicznego fi-
nansowania ustug $wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym
stanowi przedmiot ozywionego dyskursu prowadzonego na gruncie
pi$miennictwa i skupionego wokét fundamentalnych probleméw
znacznie wykraczajacych poza obszar regul pomocy panstwa. Jest to
element szeroko zakrojonego sporu toczonego wokdt modelu i zakresu
integracji europejskiej, ksztalttu ustroju gospodarczego Unii Europejskiej
oraz roli, jaka odgrywaja w nim polityki konkurencji i socjalna. Ow
szeroki wymiar i doniosto$¢ tej tematyki, na roéwni z wielo$cig proble-
mow natury aksjologicznej i prawnej, ktdre pojawiaja sie na jej tle, sta-
nowig wystarczajace uzasadnienie dla jej podjecia.

Nalezy jednak podkresli¢ takze praktyczny wymiar podejmowanej
tematyki. Zgodnie z raportem sporzadzonym na zlecenie Europejskiego
Centrum Pracodawcéw i Przedsiebiorcéw Swiadczacych Ustugi Pub-
liczne (CEEP) operatorzy ustug $wiadczonych w interesie ogélnym
wytworzyli w 2006 r. ponad 26% PKB Unii Europejskiej i zatrudniali
64 mln Europejczykow, co stanowi ponad 30% ogétu zatrudnionych!'2.
Gospodarcze znaczenie sektora musi by¢ oceniane nie tylko z punktu
widzenia podazy, ale i popytu. Z samej natury ustug publicznych wynika
ich kluczowa spoteczna rola. Ich operatorzy dostarczaja dobr 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 zapominaé
o fundamentalnej roli, jaka sektory ustug publicznych pelnig w odnie-
sieniu do catej europejskiej gospodarki, dostarczajac zasobow niezbed-
nych do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, takich jak woda czy
energia elektryczna.

Przyjecie okreslonej koncepcji zgodnosci publicznego finansowania
ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym z regutami
pomocy panstwa ma zatem dalekosiezne skutki praktyczne. Po pierwsze,
rzutuje na uksztaltowanie praw i obowiazkow organizatoréw i operato-
réw ustug publicznych. Wyznacza dopuszczalng wielko$¢ udzielanego
wsparcia i warunki jego udzielenia. To z kolei wywiera wplyw tak na
kondycje sektora ustug publicznych, jak i na zakres realizacji praw
obywateli do ustug publicznych odpowiedniej jakosci. Nadto ksztaltuje
obowigzki proceduralne panstw czlonkowskich, wplywajac na zakres
obowigzku notyfikacji w trybie art. 108 ust. 3 TFUE wsparcia stanowia-
cego rekompensate wykonywania tych ustug.

Za podjeciem omawianej tematyki przemawia takze aktualny stan
orzecznictwa sadow europejskich i praktyki Komisji Europejskiej.
Zreby obowigzujacego rezimu prawnego w tym zakresie uformowane
zostaly w nastepstwie dwdch wydarzen. Po pierwsze, w wyniku wydania
w 2003 r. przez TSUE orzeczenia w sprawie Altmark'?, uwazanego po
dzis$ dzien za kamien milowy europejskiej judykatury. Nastepnie w re-
zultacie wydania przez Komisj¢ Europejska w 2005 i 2012 r. dwu kolej-
nych pakietow legislacyjnych dotyczacych uslug $wiadczonych
w og6lnym interesie gospodarczym Obecnie orzecznictwo odnoszace
sie do stosowania norm skltadajacych si¢ na 6w rezim prawny jest juz
na tyle rozbudowane, ze jego analiza pozwala na wyciggniecie wnioskow
o charakterze ogélnym. Dotyczg one zaréwno sagdowej wykladni owych
norm, jak i probleméw prawnych i praktycznych zwigzanych z ich
stosowaniem.

Kolejnym powodem podjecia niniejszej problematyki jest dokonana
stosunkowo niedawno rewizja wydanego w 2005 r. pakietu legislacyj-
nego Komisji odnoszacego si¢ do ustug $wiadczonych w ogélnym inte-
resie gospodarczym. Zgodnie z przyjetymi przez Komisje priorytetami
miata ona wigza¢ si¢ z dywersyfikacjg i uproszczeniem regul oceny
zgodnosci z rynkiem wewnetrznym pomocy panstwa przeznaczonej

13 Wyrok TS z dnia 24 lipca 2003 r. w sprawie C-280/00, Altmark Trans GmbH
i Regierungsprisidium Magdeburgv. Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH, ECR 2003,
s.1-7747.
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na finansowanie tego typu ustug'. Zapoczatkowana przez Komisje
i poprzedzona szerokimi konsultacjami spotecznymi debata na temat
stosowania przepisow pakietu legislacyjnego z 2005 r. i postulowanych
kierunkoéw ich zmiany zaowocowala przedstawionym przez Komisje
nowego pakietu (tzw. pakiet Almunii). Jego wejscie w zycie stanowi
doskonala okazje do dokonania oceny caloksztaltu rezimu prawnego
regulujacego te materie i sformulowania propozycji de lege ferenda
nieograniczajacych si¢ jedynie do problematyki stosowania art. 106
ust. 2 TFUE, lecz obejmujacych szerszy kontekst, w tym regule
orzeczniczg ustanowiong w wyroku w sprawie Altmark.

Celem niniejszego opracowania jest w pierwszej kolejnosci wielo-
plaszczyznowa ocena norm prawnych sktadajacych sie na ksztatt obo-
wigzujacego rezimu prawnego w przedmiocie zgodnosci z prawem
pomocy panstwa finansowania ustug $wiadczonych w ogélnym interesie
gospodarczym. Pozwoli ona na udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy
rezim 6w ustanawia ramy prawne adekwatne z punktu widzenia: spoj-
nosci systemowej, spojnosci z zalozeniami aksjologicznymi lezacymi
u podstaw europejskiej koncepcji UOIG, osiagnigtego poziomu pewno-
$ci prawnej oraz logicznej poprawnosci wnioskowan, na ktdrych
oparte sa skladajace sie nan normy prawne.

Ocena ta dokonana zostata z perspektywy systemowej, aksjologicz-
nej, logicznej oraz praktyki stosowania prawa. Analiza uwzgledniajaca
perspektywe systemowa ma przede wszystkim rozstrzygna¢ problem
spojnosci kryteriow klasyfikacji rekompensaty wykonywania ustug
w ogolnym interesie gospodarczym jako pomocy panstwa z pojeciem
»pomoc panstwa”, ktdrego tres¢ ustalona zostala w orzecznictwie sagdoéw
europejskich. Jest to zagadnienie o fundamentalnym znaczeniu nie
tylko w kontekscie stosowania art. 107 ust. 1 TFUE wzgledem finanso-
wania ustug publicznych, ale prawa pomocy panstwa w ogdle. Wyraza
sie ono w pytaniu, czy kryteria sformulowane przez TSUE w wyroku
w sprawie Altmark pozostaja spdjne z tzw. obiektywna koncepcja po-
mocy panstwa wypracowang na gruncie utrwalonej judykatury TSUE?

14 Por. komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu Ekono-
miczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw z dnia 23 marca 2011 r., Reforma zasad UE
dotyczgcych pomocy paristwa w odniesieniu do ustug Swiadczonych w ogélnym interesie
gospodarczym, KOM(2011) 146 wersja ostateczna oraz wystapienia 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. Wiecej na ten temat
w rozdziale VIII opracowania.
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Jest to w istocie pytanie o jednorodno$¢ koncepcji pomocy panstwa.
Nadto ocena ta koncentruje si¢ na weryfikacji spojnosci rezimu praw-
nego z zalozeniami systemu kontroli udzielania pomocy panstwa.

Ocena dokonana z pespektywy aksjologicznej pozwoli na umiejsco-
wienie obowiazujacych rozwigzan prawnych w szerokim polu kolizji
warto$ci rynkowych i spotecznych, ktéra ma miejsce na gruncie euro-
pejskiej regulacji ustug publicznych. Z kolei analiza logicznej popraw-
no$ci wnioskowan przyjetych przez TSUE i Komisje jako autorow
omawianego rezimu prawnego umozliwi rozstrzygniecie kwestii, czy
stosowanie ustanowionych przez nich norm prawnych nieuchronnie
prowadzi do osiggniecia stojacych u ich podstaw zalozen.

Wieloptaszczyznowa analiza ma pomoc zidentyfikowaé te elementy
obowigzujacego rezimu prawnego w przedmiocie zgodnosci z regutami
pomocy panstwa publicznego finansowania ustug $wiadczonych
w ogélnym interesie gospodarczym, ktére wymagaja zmian, oraz
wskaza¢ ich pozadany kierunek. Tym samym doprowadzi¢ ma do rea-
lizacji drugiego celu opracowania, ktérym jest sformutowanie alterna-
tywnych ram prawnych w analizowanym zakresie.

Cele opracowania wyznaczajg jego strukture. Jest ono podzielone
na dziesi¢¢ rozdziatow. Punktem wyjécia jest dokonana w pierwszym
rozdziale rekonstrukcja pojecia ,,pomoc panstwa”, nakierowana na
wyodrebnienie jego kryteriéw definicyjnych. Pozwoli ona na sformuto-
wanie wnioskow na temat natury tego pojecia, w szczegdlnosci rozstrzyg-
niecie kwestii, czy w $wietle aktualnej judykatury sagdéw europejskich
pojecie to ma charakter obiektywny. Stworzy to podstawy dla oceny
spojnosci unijnego rezimu prawnego w kwestii panstwowego finanso-
wania ustug publicznych z orzecznictwem dotyczacym okreslenia tresci
pojecia pomocy panstwa.

Kolejne rozdzialy — od Il do V - obejmuja poglebiony rys historycz-
ny formowania si¢ europejskiej koncepcji ustug publicznych, dokonany
ze szczegblnym uwzglednieniem oddziatujacych nan pradow aksjolo-
gicznych. Konstrukcja opracowania zaklada przejscie od zagadnien
ogolnych, koncentrujacych sie wokdt aksjologicznych zalozen wplywa-
jacych na uksztaltowanie si¢ europejskiej koncepcji ustug publicznych
(rozdziat I), poprzez zagadnienia o charakterze konstytucyjno-ustro-
jowym, dotyczace roli wartoéci socjalnych oraz konkurencji w modelu
ustroju gospodarczego Unii Europejskiej (rozdzial III), az do szczegé-
fowych, dotyczacych formowania sie europejskiej koncepcji ustug
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publicznych na gruncie stosowania art. 106 ust. 2 TFUE jako derogacji
od regul prawa antymonopolowego (rozdzialy IViV).

W dalszej czgéci opracowanie zawiera probe rekonstrukeji
i wstepnej oceny norm prawnych skladajacych sie na tre§¢ obowiazuja-
cego rezimu prawnego dotyczacego stosowania regu pomocy pafistwa
wzgledem finansowania ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie go-
spodarczym. Rozdzial VI prezentuje szczegétowo orzecznictwo sagdow
europejskich w okresie przed wydaniem przez TSUE wyroku w sprawie
Altmark oraz debate o ksztalcie rezimu prawnego, ktora wéwczas to-
czyla sie z udzialem przedstawicieli piSmiennictwa i rzecznikow gene-
ralnych. Rozdziat VII zawiera opis oraz wstepng analize dwdch elemen-
tow sktadajacych sie na stan prawny uformowany w 2003 i w 2005 r. -
wyroku w sprawie Altmark oraz pierwszego pakietu legislacyjnego
Komisji dotyczacego ustug $wiadczonych w ogélnym interesie gospo-
darczym (tzw. pakiet Monti/Kroes). W rodziale VIII zaprezentowano
analize postanowien aktow prawnych skltadajacych sie na obowiazujacy
pakiet legislacyjny dotyczacy ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie
gospodarczym (tzw. pakiet Almunii). Rozdzial IX obejmuje szczegdtowa
analize najnowszego orzecznictwa sagdéw europejskich oraz decyzji
Komisji Europejskiej dotyczacych stosowania obowigzujacego rezimu
prawnego w tym zakresie.

Ostatni rozdzial, o charakterze podsumowujacym, zawiera krytycz-
no-wartos$ciujaca analize obecnego stanu prawnego zrekonstruowanego
uprzednio w rozdziatach VII-IX opracowania. Zostala ona dokonana
z wykorzystaniem wnioskow plynacych z wczeéniejszych rozdziatow,
pos$wieconych pojeciu pomocy panstwa, systemowi jej kontroli oraz
formowaniu si¢ europejskiej koncepcji ustug publicznych. Rozdzial ten
obejmuje ponadto propozycje zmian obowigzujacego stanu prawnego
w analizowanym zakresie.

5. Uwagi metodologiczne i terminologiczne

Realizacja nakreslonych powyzej celéow badawczych wymaga
szczegolowej analizy tresci przepisoéw europejskiego prawa pierwotnego
i wtornego, w tym przede wszystkim art. 107 ust. 1 oraz art. 106 ust. 2
TFUE, a takze precyzujacych sposéb jego stosowania na gruncie regut
pomocy panstwa przepiséw pakietu legislacyjnego Komisji. Analiza ta
dokonana jest z wykorzystaniem metody interpretacji logicznej,
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wspartej argumentami historycznymi, sprowadzajacej sie w tym przy-
padku do rekonstrukeji norm prawnych wynikajacych z tych przepisow
i precyzowania ich znaczenia.

Badania prezentowane w niniejszym opracowaniu w szerszym za-
kresie przeprowadzone zostaly jednak z wykorzystaniem metody ana-
lizy przypadkéw (empirycznej). Jest to konsekwencja szczegdlnej roli
judykatury sadow europejskich i praktyki Komisji Europejskiej
w ksztaltowaniu treéci pojecia pomocy panstwa i sposobu wyktadni
art. 107 ust. 1 TFUE. Rekonstrukeja pojecia pomocy panstwa, podobnie
jak rezimu prawnego w zakresie zgodno$ci z prawem pomocy panstwa
publicznego finansowania dziatalnosci prowadzonej w ogdlnym intere-
sie gospodarczym, wymaga zatem wyodrebnienia i okre$lenia wzajem-
nych relacji wlasciwych linii orzeczniczych.

Ze wzgledu na tematyke opracowania, koncentrujaca si¢ wokot
relacji europejskiego prawa konkurencji i europejskiego prawa ustug
publicznych, wykorzystano w nim przede wszystkim dorobek literatury
zagranicznej dotyczacej tych wlasnie zagadnien. Problematyka europej-
skiej regulacji ustug publicznych coraz czeéciej pojawia si¢ na gruncie
pi$miennictwa anglojezycznego, ktore obecnie dysponuje juz szeroka
gama opracowan na ten temat. Opracowanie uwzglednia takze krajowa
literature, przede wszystkim w zakresie dotyczacym tematyki prawa
pomocy panstwa w og6lnosci. Nadto rozwazania na temat aksjologicz-
nych zalozen ochrony konkurencji oraz krajowych tradycji prawnych
dotyczacych ustug publicznych, zawarte przede wszystkim w rozdziatach
Vi VI, dokonane zostaly w oparciu o literature amerykanska, francuska
i brytyjska.

Wykorzystanie obcojezycznej literatury oraz niekiedy niedostep-
nych w jezyku polskim aktéow prawnych, orzeczen oraz decyzji impli-
kuje konieczno$¢ thumaczenia ich na ten jezyk oraz przyjecia okreslonej
terminologii. Wiekszo$¢ ttumaczenn dokonana zostata samodzielnie
przez autora. Dotyczy to takze niektérych dokumentéw majacych juz
oficjalne polskie ttumaczenie, ktore jednak zostalo wykonane blednie.
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Rozdziat |

Pomoc panstwa — miedzy obiektywna koncepcja
a subiektywnym stosowaniem

1. Wokét definicji pojecia ,,pomoc panstwa”
1.1. Uwagi ogélne

Cho¢ Traktat postuguje sie pojeciem ,,pomoc panstwa”, nie defi-
niuje go. Przedstawiciele doktryny wskazuja, ze byl to celowy zabieg
unijnego prawodawcy, pozwalajacy na uzyskanie pozadanej elastyczno-
$ci stosowania prawa pomocy panstwa umozliwiajacej osiggniecie celu,
jakim jest ochrona konkurencji'®. Zdaniem A. Evansa przyjecie definicji
nie byloby ani mozliwe, ani potrzebne, zwazywszy na fakt, ze ewentu-
alna definicja zawezalaby zakres pojecia pomocy'®. W konsekwencji
ustalenie a priori jego zakresu wigzaloby sie z ryzykiem, Ze niektére
$rodki wsparcia przedsiebiorcéw znalazlyby si¢ poza zakresem zakazu
zart. 107 ust. 1 TFUEY. Stwarzatoby to ryzyko omijania przez panstwa
czfonkowskie zakazu udzielania pomocy panstwa!'®. Brak definicji legal-
nej umozliwia dokonywanie przez organy stosujace reguly pomocy
panstwa modyfikacji zakresu tego pojecia, niezbednych w $wietle

15 Por. A. Evans, European Community Law..., s. 27; P. Paradowski, Prawo pomocy
publicznej dla przedsiebiorcéw (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 sposobdéw udzielania pomocy przez panstwa czlonkowskie
oraz zmian realiow spoleczno-gospodarczych®.

Ciezar zdefiniowania pojecia pomocy spoczal w przewazajacej
mierze na sagdach europejskich oraz na Komisji Europejskiej. TS nie
skupial si¢ oczywiscie na stworzeniu syntetycznej definicji pojecia,
a dokonywat analizy ad casum, stwierdzajac, czy dany $rodek objety
byt zakresem art. 107 ust. 1 TFUE. Synteza tez z orzecznictwa sagdow
europejskich pozwala na stosunkowo precyzyjne wyznaczenie zakresu
analizowanego pojecia. Sytuacja, w ktdrej definiowanie terminu ,,pomoc
panstwa” stanowi zadanie orzecznictwa, mimo niezaprzeczalnych zalet
ma jednak istotne wady. Pozyskanie wiedzy na temat zakresu tego po-
jecia wymaga analizy licznych wyrokéw i aktéw prawa wtornego. Re-
zultatem jest niski poziom wiedzy, zaréwno wsrod beneficjentdw, jak
i nawet podmiotéw udzielajacych pomocy, w szczegolnosci w nowych
panstwach czlonkowskich?.

Pojecie ,,pomoc panistwa” definiowane jest w orzecznictwie niezwy-
kle szeroko, co pozostaje w zgodzie z brzmieniem art. 107 ust. 1 TFUE,
ktdry odnosi si¢ do ,,wszelkiej pomocy” oraz do ,,pomocy w jakiejkol-
wiek formie™'. Szeroki wymiar pojecia znalazt odzwierciedlenie
w wyroku w sprawie De Gezamenlijke Steenkolenmijnen in Limburg
v. Wysoka Wladza?*. Zgodnie z trescig wyroku ,,pojecie pomocy jest

19 Tbidem; zob. takze I. Postuta, A.Werner, Pomoc publiczna, Warszawa 2006, s. 26.

20 Podobnie P. Petka, M. Stasiak, Pomoc publiczna dla przedsiebiorcéw w prawie
Unii Europejskiej, Warszawa 2002, s. 18-19.

21 S. Dudzik, Pomoc patistwa dla przedsigbiorcow publicznych w prawie Wspélnoty
Europejskiej. Miedzy neutralnoscig a zaangazowaniem, Krakow 2002, s. 61.

22 Wyrok z dnia 23 lutego 1961 r. w sprawie 30/59, De Gezamenlijke Steenkolenmij-
nen in Limburg v. Wysoka Wtadza Europejskiej Wspélnoty Wegla i Stali, ECR 1961, 5. 95.
TSUE odni6st sie w nim do pojecia pomocy panstwa w rozumieniu art. 4 lit. c TEWWiS.
Zgodnie z jego trescig ,niezgodne ze wspdlnym rynkiem wegla i stali s3 subwencje lub
pomoc udzielane przez pafistwo lub tez réznicowanie obcigzen naktadanych przez nie,
niezaleznie od ich postaci”. Mimo ze TEWWiS przestal obowigzywa¢ 23 lipca 2002 r.
teza orzeczenia pozostaje aktualna i stosowana jest w celu interpretacji art. 107 ust. 1
TFUE. Teza ta powtdrzona zostata m.in. w wyrokach: z dnia 15 marca 1994 r. w sprawie
C-387/92, Banco de Crédito Industrial SA (Banco Exterior de Espafia S.A.) v. Ayuntamiento
de Valencia, ECR 1994, s. I-877, pkt 13; z dnia 29 czerwca 1999 r. w sprawie C-256/97,
Postepowanie dotyczgce Déménagements-Manutention Transport SA (DMT), ECR 1999,
s. 1-3913, pkt 19; z dnia 8 listopada 2001 r. w sprawie C-143/99, Adria-Wien Pipeline
GmbH i Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke GmbH v. Finanzlandesdirektion fiir
Kiirnten, ECR 2001, s. I-8365, pkt 38; z dnia 12 grudnia 2002 r. w sprawie C-5/01, Kréle-
stwo Belgii v. Komisja Wspélnot Europejskich, ECR 2002, s. I-11991, pkt 32; z dnia
8 maja 2003 r. w polaczonych sprawach C-328/99 i C-399/00, Republika Wloska i SIM 2
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pojeciem szerszym od subwencji, poniewaz obejmuje swoim zakresem
nie tylko korzysci o charakterze pozytywnym, tak jak subwencja, lecz
takze rézne formy interwencji, ktére zwalniajg z obcigzen normalnie
uwzglednianych w budzecie przedsigbiorstwa i ktdére mimo Ze nie sg
subsydiami w $cistym tego stowa znaczeniu, maja podobny charakter
i taki sam efekt”. Teza ta odzwierciedla funkcjonalne podejscie TSUE
do pojecia pomocy panstwa, ktére definiowane jest przez odniesienie
do skutkéw danego $rodka wsparcia, a nie jego formy. W rezultacie
katalog form pomocy panstwa jest nieograniczony i obejmuje nie tylko
$rodki o charakterze pozytywnym, ale takze negatywnym, polegajace
na zwolnieniu beneficjenta z ci¢zaru, ktéry musialby ponies¢, gdyby
nie uzyskana pomoc.

1.2. Préby sformutowania definicji pojecia ,,pomoc
panstwa” przez doktryne

W wyniku analizy orzecznictwa TSUE oraz praktyki Komisji
A. Evans wyrdznil cztery grupy definicji pojecia pomocy?:. Pierwsza
z nich stanowig definicje okreslajace pomoc jako jednoczesne uzyskanie
przysporzenia przez przedsiebiorstwo i poniesienie ciezaru przez pan-
stwo. Nacisk potozony jest na zwiazek przyczynowo-skutkowy pomiedzy
cigzarem po stronie pafistwa i korzyscia po stronie podmiotu gospodar-
czego. Pomoc moze by¢ wiec definiowana jako ,,koszt lub utrata przy-
chodu wtadz publicznych stanowigca korzy$¢ dla beneficjenta™, ,ko-
rzy$¢ stanowiaca obcigzenie finanséw publicznych w formie wydatku

Multimedia SpA v. Komisja Wspdlnot Europejskich, ECR 2003, s. 1-4035, pkt 35; z dnia
16 wrzeénia 2004 r. w sprawie T-274/01, Valmont Nederland BV v. Komisja Wspélnot
Europejskich, ECR 2004, s. I1-3145, pkt 44; z dnia 14 wrze$nia 2004 r. w sprawie C-276/02,
Krélestwo Hiszpaniiv. Komisja Wspélnot Europejskich (GEA), ECR 2004, s. I-8091, pkt 24;
z dnia 15 lipca 2004 r. w sprawie C-501/00, Krdlestwo Hiszpanii v. Komisja Wspdlnot
Europejskich, ECR 2004, s. 1-6717, pkt 90; z dnia 14 kwietnia 2005 r. w polaczonych
sprawach C-128/03 i C-129/03, AEM SpA i AEM Torino SpA v. Autorita per l'energia
elettrica e per il gas oraz inni, ECR 2005, s. 1-2861, pkt 38; z dnia 29 marca 2007 r.
w sprawie T-366/00, Scott SA v. Komisja Wspdlnot Europejskich, ECR 2007, s. 1I-797,
pkt 92.

2 Wyrok w sprawie 30/59, De Gezamenlijke Steenkolenmijnen, pkt 3 i 20.

24 A. Evans, European Community Law..., s. 27-29.

2 Fourth Survey on State Aids in the European Community in the Manufacturing
and Certain Other Sectors, COM(95)365, 51.
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tukasz Grzejdziak - doktor nauk prawnych, adiunkt w Ka-
tedrze Prawa Gospodarczego Publicznego Wydziatu Prawa
i Administracji Uniwersytetu kddzkiego. Gtéwnym obsza-
rem jego zainteresowan naukowych jest szeroko rozumia-
ne prawo ochrony kenkurencji, w tym prawo pomocy pari-
stwa i prawo antymonopolowe; doradca z zakresu prawa
ochrony konkurencji, w tym prawa pomocy publicznej,
dla organéw administracji publicznej i przedsigbiorcow;
autor i wspotautor publikacji z dziedziny prawa pomocy
panstwa i prawa antymonopolowego.

Ksigzka zawiera kompleksowa analize przepiséw euro-
pejskich odnoszacych sie do problematyki dopuszczalnosci
udzielania pomocy publicznej w celu finansowania ustug
swiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym, czyli
ustug publicznych. Autor dokonat szczegotowej wyktadni
aktualnego stanu prawnego, identyfikujac najwaziniejsze
tendencje rozwojowe tej dziedziny prawa europejskiego.
Ponadto sformutowat konkretne propozycje zmian euro-
pejskiej regulacji ustug publicznych.

Publikacja jako jedyna na rynku zawiera omdwienie
i analize najnowszego orzecznictwa sadéw europejskich,
w tym wyroku w sprawie Altmark, oraz decyzji Komisji
Europejskiej dotyczacych zgodnosci finansowania ustug
publicznych z regutami pomocy panstwa. Dodatkowo pra-
ca odwotuje sie do dorobku pismiennictwa europejskiego
i krajowego, uwzgledniajac najnowsze pozycje europej-
skiej literatury przedmiotu.

Ksiazka przeznaczona jest przede wszystkim dla praw-
nikow — specjalistow prawa europejskiego, prawa kon-
kurencji i prawa pomocy publicznej, zainteresowanych
sposobem oceny zgodnosci z regutami pomocy paristwa
wszelkiego rodzaju srodkéw wsparcia udzielanych na
rzecz przedsiebiorstw. Zainteresuje takze pracownikéw
organéw administracji publicznej bedacych organizato-
rami ustug swiadczonych w ogélnym interesie gospo-
darczym, a takze przedsiebiorcéw bedacych operatorami
ustug publicznych i doradcéw ekonomicznych.
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