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Abstrakt: Ustugi uzytecznosci publicznej stanowiq zasadniczy element modelu
europejskiego, stuzgc polepszeniu jakosci zZycia i przezwycigzeniu spotecznego
wykluczenia i izolacji. Pozostajq rowniez w centrum publicznej debaty co do roli,
jakg w gospodarce rynkowej odgrywajq wladze publiczne panstw czltonkowskich
i instytucje Unii Europejskiej.

Kompetencje i obowiqzki okreslone przez Traktat oraz unijne rozporzqdzenia
i dyrektywy podkreslajg zasadniczq role i szeroki zakres swobody krajowych, re-
gionalnych i lokalnych organow wladzy w definiowaniu, organizowaniu, finanso-
waniu i monitorowaniu ustug uzytecznosci publicznej. Jednoczesnie prawo unijne
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wyposaza Komisje Europejskq w liczne instrumenty majgce zapewnic¢ zgodnosé
procesu organizowania i finansowania tego typu ustug z ogolnym rezimem praw-
nym Unii — tak, aby uczyni¢ je kompatybilnymi z jej rynkiem wewnetrznym i zapo-
biec zakloceniu konkurencji. Artykut wskazuje na rozbieznosci w punktach widze-
nia wladz publicznych i Komisji na ich rolg oraz podzial odpowiedzialnosci i wla-
dzy w tym procesie.

Limits to the European Commission - Managing
Services of General Interests

JEL Classification: 47/

Keywords: European Union, European Commission, services of general interest,
State aid, rules on competition

Abstract: Services of general interest form an essential element of the European
model of society as a way to increase quality of life and to overcome social exclu-
sion and isolation. They are also at the core of the public debate touching the cen-
tral question of the role public authorities and the institutions of the European
Union play in a market economy.

The competencies and responsibilities conferred by the Treaty, the EU regula-
tions and directives lay emphasis on the essential role and the wide discretion of
national, regional and local authorities in defining, organizing, financing and
monitoring services of general interest. The same time the EU Law provide the
European Commission with a wide range of means of action to ensure the compli-
ance of the process of organizing and financing such services according to a com-
prehensive regulatory regime at Community level to make them compatible with
the internal market and to prevent a distortion of the competition rules. The paper
indicates divergences of the points of view of public authorities and the Commis-
sion on their role, shared responsibility and powers in that process.

Wprowadzenie

Obok postanowien Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej' przyzna-
jacych Unii wylaczng kompetencje w okreslonych dziedzinach — pozosta-
wiajacg panstwom czlonkowskim jedynie mozliwo$¢ stanowienia prawa
i przyjmowania aktow prawnie wigzacych z jej upowaznienia i w celu wy-
konania aktéw stanowionych na szczeblu unijnym (TFUE 2007, art. 2)

! Zwany dalej, w skrocie, Traktatem lub TFUE.



Granice uprawnien Komisji Europejskiej — na przykladzie... 25

— w szeregu obszarach istnieje podziat kompetencji miedzy instytucjami
Unii 1 wladzami publicznymi panstw cztonkowskich. Co jednak wymaga
zwrécenia szczegdlnej uwagi, tenze art. 2 TFUE wyraznie stwierdza, iz
panstwa cztonkowskie ,,wykonujg swojq kompetencje w zakresie, w jakim
Unia nie wykonata swojej kompetencji” oraz ,,ponownie wykonujg swojg
kompetencje w zakresie, w jakim Unia postanowita zaprzesta¢ wykonywa-
nia swojej kompetencji’. Takie sformutowania ustawiaja obu partnerow
— Unig 1 panstwa czlonkowskie — na okreslonych pozycjach w procesie
stanowienia obowigzujacego prawa i okreslania wynikajacych z niego
uprawnien przystugujgcych instytucjom unijnym i wladzom publicznym.

Zgodnie z obowiazujaca zwykla procedurg ustawodawcza unijne rozpo-
rzadzenia, dyrektywy i decyzje przyjmowane sg wspolnie przez Parlament
Europejski i Radg. W praktyce jednak — wtedy, gdy z idei powstaje prawna
konstrukcja, z jej niuansami otwierajacymi pole do zawezajacej lub rozsze-
rzajacej interpretacji — kluczowa rola przypada Komisji Europejskiej, uru-
chamiajacej procedure ustawodawcza, przygotowujacej projekty aktow
prawnych i wnioskujacej o ich przyjecie’. Komisja jest zarazem adresatem
uprawnien do przyjmowania aktéw nieustawodawczych o zasiegu ogol-
nym, uzupehiajacych lub zmieniajacych niektore elementy aktow ustawo-
dawczych (TFUE 2007, art. 290) oraz posiada uprawnienia wykonawcze
w przypadku prawnie wigzgcych aktow unijnych, ktore musza by¢ wyko-
nane w sposob jednolity (TFUE 2007, art. 291)’.

Analizujac przebieg prowadzonych przez Komisje konsultacji poprze-
dzajacych przyjmowanie unijnych aktow prawnych w wielu przypadkach
wyraznie daje si¢ zaobserwowacl jej zywotne zainteresowanie, z jednej
strony, nadaniem projektowanym przepisom unifikacyjnego (horyzontalne-
go) charakteru, z drugiej za$§ — rozszerzeniem posiadanych kompetencji
kontrolnych. Efektem jest z reguly silnie ujawniajaca si¢ rozbiezno$¢ sta-
nowisk Komisji i panstw cztonkowskich co do podziatu uprawnien i odpo-
wiedzialno$ci — przy czym te ostatnie wyraznie bronig istniejacego kompe-
tencyjnego status quo i swojego ,,stanu posiadania”. Chtodng reakcje¢ zna-
czacej czesci wiadz publicznych budzi réwniez sama idea przyspieszenia
unifikacji, traktowana bardziej jako zamach unijnej biurokracji na sferg

% Poza okreslonymi wyjatkami, Rada moze zmienié¢ wniosek Komisji wylacznie jedno-
myslnie (TFUE 2007, art. 293). Zagadnienie podzialu kompetencji szerzej omowione
w: Thomson, Hosli (2006); Thomson, Boerefij, Stokman (2004).

* Co prawda panstwa czlonkowskie posiadaja przyznawane przez Parlament Europejski
i Rade odpowiednie uprawnienia kontrolne, pozwalajace na nadzorowanie wykonywanych
przez Komisj¢ uprawnien wykonawczych, niemniej — wobec czestokro¢ rozbieznych stano-
wisk poszczegoélnych panstw — nie wydaja si¢ one w pelni efektywnie wykorzystywane.
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wplywow panstw cztonkowskich niz jako instrument zwigkszenia efektyw-
nos$ci dzialania calej organizacji.

Poszukujac obszaréw funkcjonowania Unii Europejskiej, w ktorych
konflikty na tle podzialu kompetencji migdzy wiladze publiczne krajow
czlonkowskich i Komisj¢ rysuja si¢ szczegolnie ostro i wieloptaszczyzno-
wo, warto zwroci¢ uwage na sterowanie sferg ushug uzytecznosci publicz-
nej. Obok typowo biurokratycznych sporéw kompetencyjnych w obszarze
tym od poczatku zroédtem konfliktéw decyzyjnych jest Scieranie si¢ dwoch
priorytetow: waznych spotecznie celow interesu ogoélnego oraz nienaru-
szalno$ci regut konkurencji (Cremona 2011). Pierwszy z nich ma kluczowe
znaczenie dla wiadz publicznych — chocby dlatego, ze wplywa na poziom
poparcia spotecznego w kraju — drugi za$ stanowi ,,Swigto$¢” dla Komisji.

Pamigtajmy zarazem, ze w mechanizmy funkcjonowania ustug uzytecz-
nosci publicznej wpisane jest asygnowanie przez panstwa czlonkowskie
olbrzymich $rodkow publicznych, nad ktérych rozdzielaniem i wykorzy-
staniem chca one zachowa¢ maksymalng decyzyjnos¢ i kontrolg. Tymcza-
sem, zgodnie z art. 107 TFUE, ,,wszelka pomoc przyznawana przez Pan-
stwa Cztonkowskie lub przy uzyciu zasobow panstwowych w jakiejkolwick
formie, ktora zakfoca lub grozi zaktoceniem konkurencji przez sprzyjanie
niektorym przedsigbiorcom lub produkcji niektorych towarow, jest nie-
zgodna z rynkiem wewnetrznym w zakresie, w jakim wplywa na wymiang
handlowg migdzy panstwami cztonkowskimi”. Na strazy tej zasady, nakta-
dajacej zarazem na panstwa cztonkowskie obowigzek zaréwno informowa-
nia o planach przyznania lub zmiany pomocy (notyfikacja pomocy)
— w zakresie przewidzianym postanowieniami unijnego prawa wtornego
—jak 1 uzyskania akceptacji, stoi Komisja Europejska. Brak jej zgody czyni
taka pomoc nielegalng. Obok powaznych konsekwencji w postaci obo-
wigzku wycofania §rodkéw publicznych oznacza to sytuacje, w ktorej wla-
dze publiczne sg ograniczone w autonomii dziatania i poddane nadzorowi
instytucji ,,zewnetrznej”, ktérej decyzjom musza si¢ podporzadkowac.
Trudno si¢ wigc dziwi¢, ze starajg si¢ nie dopusci¢ do rozszerzenia jej pre-
rogatyw — ich zdaniem zakldcajacych wypelnianie obowigzkow §wiadcze-
nia ustug uzytecznosci publicznej, szczegolnie ustug powszechnych® — oraz

* Termin ushuga powszechna (ang. universal service) odnosi sie — zgodnie z definicja
zawarta w komunikacie Komisji nt. ustug uzytecznosci publicznej w Europie z 1996 roku
(WE 1996A, Definition of Terms, s. 2) — do zestawu wymogow, ktore winny by¢ spetnione
przez operatorow ustug $wiadczonych w interesie ogbélnym na obszarze catej Wspolnoty
Europejskiej. Ma to zagwarantowa¢ kazdemu obywatelowi Unii uzyskanie dostgpu do pew-
nych podstawowych ustug wysokiej jakosci, oferowanych po przystgpnych cenach, stuza-
cych zapewnieniu na calym jej obszarze spdjnosci ekonomicznej i spoltecznej oraz réwnosci
terytorialnej (Zielona Ksigega 2003). Mozemy zatem mowi¢ o ustudze §wiadczonej w intere-
sie ogdlnym, majgcej charakter (cechy) ustugi powszechne;.
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kieruja niekorzystne dla siebie decyzje do Europejskiego Trybunatu Spra-
wiedliwosci’.

Celem artykutu jest proba okreslenia, jak panstwa cztonkowskie i sama
Komisja widza granice uprawnien tej ostatniej, jakie w ich ocenie wiazg sie
z tym zagrozenia dla efektywnos$ci sterowania calym ugrupowaniem oraz
w jakim kierunku idg (powinny i§¢) zmiany systemowe. Przedstawiona
powyzej specyfika sfery rynkowych ushug uzytecznosci publicznej jest,
naszym zdaniem, przekonujacym argumentem na rzecz wyboru tego wila-
$nie sektora jako analizowanego obszaru funkcjonowania Unii Europej-
skiej. Bedac zarazem polem wspoélpracy i permanentnej konfrontacji, do
jakiej dochodzi migdzy wymienionymi partnerami, bardzo ostro uwypukla
istniejace roznice podejs¢ co do zakresu kompetencji, jakich oczekuje dla
siebie Komisja Europejska — a takze tych, ktore jest ona gotowa, pod pew-
nymi warunkami, pozostawi¢ w gestii wladz publicznych.

Metodyka badania

Obraz przedstawionego w artykule procesu stopniowego przesuwania gra-
nic uprawnien i obowigzkow Komisji Europejskiej jest, w pierwszym rze-
dzie, efektem dokonanej analizy szeregu zrddel pierwotnych. Stanowig je
dokumenty Wspdlnoty Europejskiej i Unii Europejskiej, przy czym szcze-
golnie istotng role w zrozumieniu zachodzacych zmian odegraly nie tyle
same postanowienia zawarte w aktach unijnego prawa pierwotnego i wtor-
nego (czyli hard law), co opinie i komunikaty sporzadzane przez uczestni-
kéw omawianego procesu. Te drugie bowiem — w przeciwienstwie do trak-
tatow, rozporzadzen i dyrektyw, bedacych finalnym produktem juz zawar-
tego kompromisu — ukazujg ksztaltowanie si¢ i ewolucj¢ stanowisk po-
szczegolnych instytucji i organdéw, ich gotowos$¢ do ustepstw badz przy-
czyny kwestionowania celowosci lub umocowania prawnego zglaszanych
wnioskow legislacyjnych.

Zgodnie z tradycja unijnego systemu stanowienia prawa, do$¢ obszerne
uzasadnienie podj¢tej decyzji o modyfikacji lub zastgpieniu aktu prawnego
nowym sformutowane jest w motywach jego preambuty. Niestety, jedynie
w niewielkim stopniu pomaga nam ono dotrze¢ do rzeczywistych, ,,pier-
wotnych” intencji, przemyslen i stanowisk uczestnikow procesu jego po-
wstawania, czesto trwajacego szereg lat. Odnajdziemy je za to m.in. w pro-
jektach opinii — przyktadowo, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego czy Komitetu Regionéw — gdzie niejednokrotnie pojawiajg si¢

> Zwany dalej, w skrocie, Trybunatem lub ETS.
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bardzo ostre sformulowania i wrecz miazdzace oceny forsowanych przez
KE zmian legislacyjnych. Dopiero siggnigcie po tego typu dokumenty po-
maga w stworzeniu wielowymiarowego i zarazem bardziej wiarygodnego,
a nie jedynie powierzchownego obrazu zachodzacych zmian. Pomaga row-
niez, jak uwazamy, w wyrobieniu sobie zdania na temat mozliwej dalszej
ewolucji podejscia wladz publicznych co do zakresu kompetencji, jakie
beda one gotowe przyzna¢ Komisji Europejskiej. Z kolei z komunikatow
tej ostatniej wyraznie przebijaja oczekiwania istotnego zwickszenia jej
uprawnien wladczych, na rowni z krytycznym stanowiskiem co do intencji
i jako$ci szeregu dziatan podejmowanych przez instytucje panstw czton-
kowskich. W naszej ocenie uwzglgdnienie powyzszych dokumentow
i zwrocenie na nie szczegdlnej uwagi ma istotne znaczenie dla przeprowa-
dzonego badania.

Kompetencje a priorytety Unii i panstw cztonkowskich

Za definiowanie, organizowanie, finansowanie oraz kontrolowanie ustug
uzytecznosci publicznej odpowiedzialne sg w pierwszym rzedzie organy
panstwa czlonkowskiego (WE 2001A, s. 1). W dyspozycji Unii Europej-
skiej — realizujacej swoja polityke strukturalng — pozostaja instrumenty
prawne umozliwiajace kontrolowanie stopnia i réwnoprawnosci dostgpu
obywateli Unii do wyzej wymienionych ushug (okreslanych jako podsta-
wowe), przy czym oczekuje si¢, ze beda one wysokiej jakosci i za przy-
stepna cene.

Funkcjonujace w ramach powyzszej grupy $wiadczen ustugi uzyteczno-
$ci publicznej o charakterze pozagospodarczym — nie mogac zaktoci¢ lub
grozi¢ zakldceniem konkurencji rynkowej — pozostaja poza uregulowania-
mi art. 106-108 TFUE®. Nie wiaze si¢ z nimi problem ewentualnej rekom-
pensaty dla dostawcy ustugi 1 zwigzanego z tym obowigzku udowodnienia,
ze panstwo zaangazowato si¢ sposob ekwiwalentny, a nie nadmierny wo-
bec poniesionych przez realizatora zadania rzeczywistych, uzasadnionych
kosztow’. W tej kwestii szczegélnie czesto pojawiaja sie rozbieznosci in-
terpretacyjne, gdyz wlasnie finansowanie oraz przyznawanie kontraktow

® Nie oznacza to oczywiscie petnej dowolnosci organdw panstwa w stanowieniu regut
$wiadczenia tego typu ustug.

7 Zwréémy przy tym uwage na fakt, Ze ograniczenie pojecia rekompensaty do bezpo-
$redniego finansowania ushugi jest zasadniczym uproszczeniem. Termin ten zawiera bo-
wiem w sobie wszelkie rodzaje wsparcia, zarowno finansowe, jak i dotyczace zasobow
fizycznych badz ludzkich. Oczywiscie, w warunkach rynkowych kazde z nich ma swoja
wyliczalng warto§¢ (rownowaznik finansowy).
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nalezy do dziedzin, w ktorych prawo panstw czlonkowskich w zakresie
definiowania i ksztattowania misji uzyteczno$ci publicznej z reguly ingeru-
je w prawo unijne. Tym samym przedmiotem naszego zainteresowania
pozostaja wylacznie rynkowe ustugi uzytecznosci publicznej (ustugi $wiad-
czone w ogdlnym interesie gospodarczym®), funkcjonujace w interakeji
z otoczeniem rynkowym’.

Z formalnego punktu widzenia wtadze publiczne panstw cztonkowskich
posiadaja szerokie uprawnienia co do sposobu organizowania ustug §wiad-
czonych w ogdlnym interesie gospodarczym. Obejmujg one, wynikajaca
z braku harmonizacji, swobod¢ wyboru dostawcow tych ustug. Moga wy-
konywa¢ je samodzielnie — za posrednictwem wiasnych jednostek organi-
zacyjnych lub podmiotow prawnie wyodrebnionych ze swoich struktur
— lub powierza¢ zewngtrznym operatorom. Do kompetencji wiadz krajo-
wych nalezy takze decyzja, czy beda to podmioty publiczne lub prywatne
(por. Zielona Ksigega 2003, s. 23-25).

Centralnym przepisem prawa pierwotnego stuzacym pogodzeniu celow
Unii Europejskiej w zakresie konkurencji i swobody rynku wewnetrznego
z efektywng realizacja powierzonej przez wtadze panstwa czlonkowskiego
misji uzytecznosci publicznej jest art. 106 TFUE.'” W ust. 1 zakazuje on
wladzom publicznym wprowadzania i utrzymywania $rodkow sprzecznych
z normami Traktatow. To postanowienie nie budzi istotnych kontrowersji.
W przeciwienstwie do niego ust. 2 otwiera pole do swobody interpretacyj-
nej. Zgodnie z jego trescia zarzadzajacy ustugami $wiadczonymi w ogol-
nym interesie gospodarczym ,,...podlegajq normom Traktatow, zwiaszcza
regutom konkurencji, w granicach, w jakich ich stosowanie nie stanowi
prawnej lub faktycznej przeszkody w wykonywaniu poszczegolnych zadan
im powierzonych”. Zarazem jednak ,,...rozwoj handlu nie moze by¢ naru-
szony w sposob pozostajgcy w sprzecznosci z interesem Unii”.

Powyzsze sformutowania — i ten zarzut byt juz w przesztosci podnoszo-
ny — nie pomagaja w odpowiedzi na pytanie, co dla unijnego ustawodawcy

8 Wymienione pojecie (ang. services of general economic interest) nie jest zdefiniowane
ani w tresci Traktatu ani w obowigzujacych postanowieniach prawa wtornego i odnosi si¢
do ustug o charakterze gospodarczym, ktére w ocenie panstw cztonkowskich lub Unii pod-
legaja okreslonym obowiazkom z tytulu $wiadczenia ustug publicznych (ze wzgledu na
kryterium uzytecznosci publicznej). Zaliczy¢ do nich mozemy m.in. ushugi telekomunika-
cyjne, pocztowe, energetyczne i komunikacyjne. Ich gospodarczy charakter powoduje, ze
— w przeciwienstwie do ustug pozagospodarczych $§wiadczonych w interesie ogdlnym (ang.
non-economic services of general interest) — $wiadczenie i organizacja tych ustug podpo-
rzadkowane sa regutom Unii Europejskiej w zakresie rynku wewnetrznego i konkurencji.

? Te zawezajace pojecia beda wykorzystywane w dalszej czesci pracy.

1% W wielu opracowaniach okreslony jako art. 86 (co oznacza odniesienie do weze$niej-
szego Traktatu WE).
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stanowi rzeczywisty priorytet: wazne spotecznie cele interesu ogolnego czy
nienaruszalno$¢ regut konkurencji? Jak si¢ wydaje, jedyna pewna konklu-
zja moze by¢ stwierdzenie, ze istnienie wskazanej wyzej dychotomii celow
zmusito Wspdlnotg do stworzenia nader zlozonego kompleksu regul, nie
zawsze spojnych i jednoznacznych (Prosser 2005a), co stato si¢ zrodtem
licznych konfliktéw wynikajacych, z jednej strony, z zawgzajacych inter-
pretacji i wyktadni prawnych (ze strony Komisji i Trybunatu), z drugiej za$
— wecale nierzadko ujawniajgcej si¢ 1 zarazem w pelni zrozumialej tzw. po-
kusy naduzycia (ze strony panstw cztonkowskich)''.

W wydanym w 2001 r. komunikacie Komisja, zdajac sobie sprawe z na-
rastajgcego problemu, wskazala na trzy zasady tworzace fundament art. 106
TFUE, zakreslajace obszar swobody decyzyjnej wladz publicznych krajow
cztonkowskich i1 dostawcow ustug. Sg nimi: neutralnos¢, proporcjonalnosé
i swoboda definicji (WE 2001A, ust. 20-24).

Pierwsza z wymienionych, zasada neutralnosci, znajduje swoje zrodto
w art. 345 TFUE."? Oznacza ona, ze dla organéw Unii kwestia formy wta-
sno$ci przedsigbiorstwa odpowiedzialnego za §wiadczenie ustug uzytecz-
nosci publicznej o charakterze rynkowym nie jest parametrem oddziatuja-
cym na podejmowang decyzj¢. Ale tez, bez wzgledu na swoj publiczny czy
prywatny status, kazdy podmiot realizujacy tego typu zadanie musi si¢
podporzadkowa¢ w swoim dziataniu przepisom Traktatu, na czele z regu-
fami konkurencji i wspolnego rynku.

Zgodnie z zasada proporcjonalnosci ,,...srodki zastosowane do osiggnie-
cia zadania uzytecznosci publicznej nie mogq stwarzac zbednych zaktocen
handlu. W szczegolnosci nalezy zapewnic, by wszelkie ograniczenia Trakta-
tu WE, a zwlaszcza ograniczenia konkurencji i swobod rynku wewnetrzne-
go nie wykraczaly poza to, co konieczne do zagwarantowania efektywnego
wypetnienia misji” (WE 2001A, ust. 23). Pytanie, jak rozumie¢ zawarte
w tej formule pojecie ,,zbedne zaktocenia handlu™? Stowo ,,zbedne” wydaje
si¢ tu nader nieprecyzyjne.

Wreszcie, realizujagc zasade swobody definicji panstwa cztonkowskie
majg prawo 1 zarazem obowigzek definiowa¢ kategorie ustug uzytecznosci
publicznej w oparciu o szczegolne cechy dzialalnosci — a wigc rozstrzygac,
czy dana ushuga winna by¢ traktowana jako wyzej wymieniona i jak ma

' Przyktadem tej ostatniej moga by¢ liczne proby wykorzystania luk i niespojnosci
przepisOw unijnego prawa wtornego, jak roéwniez nadinterpretacja uzytych w nich niejedno-
znacznych i nieprecyzyjnych sformutowan.

"2 Dawny art. 295 Traktatu WE, ktéry mowi: ,, Traktaty nie przesqdzajg w niczym zasad
prawa wlasnosci w Panstwach Czlonkowskich”.
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funkcjonowaé.”? Powinno$cia pafistwa jest jasne okreslenie misji takiej
ustugi i wyrazne powierzenie jej na mocy aktu wladzy publiczne;.

Orzeczenie, czy przy realizacji ustugi doszto do naruszenia zasad kon-
kurencji i rynku wewngtrznego (lub innych dyrektyw) spoczywa w rgkach
Komisji. Wskazany wcze$niej komunikat z 2001 roku stwierdza, ze przy-
shlugujaca panstwom cztonkowskim swoboda definicji podlega kontroli
wedynie pod wzgledem bledow oczywistych” (akapit 22), za§ kontrola pro-
porcjonalnosci wykonywana jest ,,w sposob rozsqdny i realistyczny” (akapit
23). Zaweza to mozliwosci dzialania nadzorczego Komisji i utrudnia po-
dejmowane przez nig proby harmonizacji tej sfery ustug. Wydawatoby si¢
zatem, ze tak okreslone instrumentarium, respektujace obowiazujaca zasade
pomocniczosci'® i proporcjonalnoéci, oddane do dyspozycji unijnej biuro-
kracji, nie powinno budzi¢ obaw ze strony panstw cztonkowskich. Jezeli
za$ budzi, to czy sa to obawy bezpodstawne?

Problem podziatu odpowiedzialnosci migdzy Wspolnotg i jej cztonkow
zostal wyraznie zarysowany w Biatej Ksigdze z 2004 r. (Biala Ksigga
2004). Wskazano w niej, ze juz w trakcie debaty nad wczesniejsza Zielong
Ksiega (Zielona Ksigga 2003) — ktorej podsumowanie zawarto w pierw-
szym z wymienionych dokumentéw — wsrod jej uczestnikow panowat dos§¢
szeroki consensus co do przekonania ,,iZ nie jest konieczne przyznawanie
Wspolnocie dodatkowych uprawnien w dziedzinie ustug uzytecznosci pu-
blicznej” (Biata Ksigga 2004, s. 7)"°. Komisja, jak czytamy w Biatej Ksie-
dze, ,,zasadniczo zgodzila si¢ z takq analizq”, od lat obserwatorzy sceny
unijnej zwracaja jednak uwage, ze tego typu o$wiadczenia pozostajg jedy-
nie deklaracjami, podczas gdy w praktyce mamy do czynienia z postepuja-
cg ekspansjg regulacji unijnych.

Komisja wyraznie preferuje model, w ktorym prawo do formutowania
podstawowych zasad i standardow w zakresie realizacji rynkowych ustug
uzytecznosci publicznej znalaztoby miejsce w kompetencjach instytucji
unijnych. Zdaniem panstw cztonkowskich nie ulega watpliwosci, ze unifi-
kacyjny charakter forsowanej osobnej ramowej dyrektywy poswigconej

13 Jest to w pelni zrozumiate i praktyczne rozwigzanie. Weale niemate réznice w pozio-
mie rozwoju spoleczno-gospodarczego jak tez kulturowego, wystepujace migdzy poszcze-
golnymi panstwami cztonkowskimi uniemozliwiaja dokonanie w omawianym zakresie
petnej harmonizacji w skali catej Unii Europejskie;j.

14 Zgodnie z art. 5 ust. 3 TFUE zasada pomocniczo$ci oznacza, ze ,,w dziedzinach, ktore
nie nalezq do jej wylgcznej kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko wowczas i tylko
w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dzialania nie mogq zostac¢ osiggniete w sposob
wystarczajqcy przez Panstwa Czlonkowskie, zarowno na poziomie centralnym, jak regional-
nym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dzialania
mozliwe jest lepsze ich osiggnigcie na poziomie Unii”.

15 Patrz rowniez: Prosser (2005b, s. 557).
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wymienionemu sektorowi ustug bylby w praktyce nie do pogodzenia
z gloszong przez Uni¢ zasadg poszanowania réznorodnosci tradycji, struk-
tur oraz sytuacji w poszczeg6lnych panstwach cztonkowskich — chyba, ze
dyrektywa ta sktada¢ by si¢ miata z samych wylaczen i odstepstw. Komisja
tradycyjnie juz wyraznie oczekuje powierzenia jej roli nieomylnego arbitra,
podejmujacego decyzje we wszystkich sprawach wymagajacych koordyna-
cji migdzy sposobem osiggnigcia danego celu krajowej polityki publicznej
a celami stawianymi sobie przez Uni¢. Wladze publiczne wiadz cztonkow-
skich — do ktorych nalezy wybor §rodkoéw i metod stuzacych do wypehia-
nia natozonych obowiazkéw — powinno co prawda uspokaja¢ deklarowane
w Biatej Ksigdze stanowisko tej instytucji, iz ,,w przypadku wystgpienia
Jakichkolwiek sprzecznosci, efektywna realizacja zadan uzytecznosci pu-
blicznej ma pierwszenstwo nad zastosowaniem zasad Traktatu”. Dotagczone
stwierdzenie, ze ,,ochronie podlegajq misje, a nie sposob, w jaki sq one
realizowane” (Biala Ksigga 2004, s. 8) burzy niestety ten spokoj.

Ustugi powszechne - od lokalnych monopoli
do liberalizacji rynku

Szczegoblnie wrazliwy element sfery uslug uzytecznosci publicznej — takze
w obszarze zarzgdzania i kontroli, w wigc tym samym i zwigzanego z nim
podziatu kompetencji — stanowig ustugi powszechne. O ile bowiem, zda-
niem wladz unijnych, mechanizmy rynkowe ,,wprowadzajq lepszy podziat
zasobow i wyzszq efektywnos¢ w dostarczaniu ustug dla giownego benefi-
cjenta, ktorym jest konsument, ktory otrzymuje lepszq jakos¢ przy nizszej
cenie” (WE 1998, s. 175)'°, nie ulega dla nikogo watpliwosci, ze maja one
zarazem — abstrahujac od ich ewentualnej zawodnosci — swoje ogranicze-
nia. Co za tym idzie, utomna ,,odpowiedz” rynku na wyznaczone mu zada-
nia publiczne zagraza niezrealizowaniem jednego ze wspdlnotowych prio-
rytetow: zapewnienia spojnosci spotecznej i terytorialnej Unii Europejskiej
wyrazajacej si¢ rownym dostepem wszystkich jej obywateli — w tym tzw.
uzytkownikéw nieekonomicznych'” — do wspomnianych ustug powszech-
nych.

' Przywiazanie Wspolnoty do misji zwigzanej z realizacjg ushug uzytecznosci publicz-
nej znalazto odzwierciedlenie, migdzy innymi, w nowym art. 7d wlaczonym do Traktatu
Amsterdamskiego.

17 Zalicza sie do nich osoby zagrozone wykluczeniem, np. o niskich dochodach lub za-
mieszkujace peryferyjne obszary krajow czlonkowskich Unii Europejskie;j.
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Odpowiedzialno§¢ za zagwarantowanie owego dostepu spoczywa na
wiadzach publicznych panstw cztonkowskich. W celu umozliwienia Komi-
sji realizowania funkcji kontrolnych, sa one zobowigzane do powiadamia-
nia jej, jakie dziatania zostaly przez nie podjgte w celu wypeknienia tego
obowiazku. Unijny ,,nadzorca” pozostawia swobode¢ wyboru instrumenta-
rium (oczywiscie, w zakreslonych granicach), jednoczesnie jednak obliguje
wladze publiczne do korzystania jedynie z takich metod realizacji zadan,
ktére zapewnig, w pierwszym rzedzie:
oferowanie identycznej ushugi w porownywalnych warunkach,

— jej dostepnosc bez zadnej formy dyskryminacji,

— nieprzerwang mozliwo$¢ korzystania z niej przez beneficjentow (poza
przypadkami sity wyzszej),

— stale doskonalenie $wiadczenia uwzgledniajace zmiany w $rodowisku
technologicznym, ekonomicznym i spotecznym oraz w potrzebach
uzytkownikow.

Wymogi te stajg si¢ automatycznie zrodtem szeregu sporéw kompeten-
cyjnych. Wladze publiczne uzalezniaja bowiem wypelnienie obowigzkow
natozonych na nie przez Uni¢ od pozostawienia im okre§lonej autonomii
dziatania, obejmujacej respektowanie przynaleznego im prawa do wyboru
preferowanych instrumentow sterowania tymi ustugami'®. Te za$, i w tym
tkwi podstawowy problem, niejednokrotnie wyrastajg i nadal funkcjonuja
na gruncie tradycyjnych, gleboko zakorzenionych struktur zorganizowa-
nych na bazie monopoli krajowych. Od wielu juz lat stanowi to realne wy-
zwanie dla wspolnotowej polityki stopniowej i kontrolowanej liberalizacji
rynku. Likwidacja pozostatosci owych monopoli jest tym trudniejsza, ze
— jak pokazaly wcze$niejsze proby — przetamanie przez Komisje starych
»przyzwyczajen” wiadz publicznych w celu przyspieszenia procesu euro-
pejskiej integracji zorientowanej na stworzenie w petni zharmonizowanego
wspolnego rynku ushug uzytecznosci publicznej juz niejednokrotnie kon-
czyto si¢ de facto zablokowaniem (lub co najmniej spowolnieniem) tych
zmian przez niektore kraje cztonkowskie, utozsamiajace caty proces z ko-
nieczno$cig zrzeczenia si¢ przez nie czeSci posiadanych kompetencji
i przeniesieniem ich na poziom wspolnotowy.

Musimy zarazem pamigtac, ze migdzy poszczegolnymi krajami trady-
cyjnie juz istniejg zasadnicze roznice w podej$ciu do forsowanego przez
Komisje procesu urynkowienia uslug powszechnych. Dotyczy to zaréwno

18 Co zreszta znajduje odzwierciedlenie w porozumieniach Swiatowej Organizacji Han-
dlu, dajacych kazdemu cztonkowi WTO prawo swobodnego okreslenia obowiazku $wiad-
czenia ustugi powszechnej, jaki chce zapewnié. Stanowig one, ze takie zobowigzania nie
beda uwazane za antykonkurencyjne jako takie, pod warunkiem wprowadzenia ich w sposob
przejrzysty i niedyskryminacyjny — tak, by byty konkurencyjnie neutralne.
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samej aprobaty wobec kierunku zmian jak i stopnia ich zaawansowania.
Tym samym do konfliktéw na linii ,,biurokracja unijna — wtadze publiczne”
dodaje to nowy ich wymiar wynikajacy z transgranicznego charakteru wy-
mienionych ustug, w jednych krajach juz w znacznym stopniu zliberalizo-
wanych, w innych za§ — nadal wylaczonych, formalnie i/lub w praktyce,
z zasiggu regut wolnej gry rynkowej. W tym ukladzie Komisja staje sig,
dodatkowo, arbitrem mig¢dzy zantagonizowanymi panstwami cztonkow-
skimi bronigcymi partykularnych interesow ,,swoich” (krajowych) podmio-
tow gospodarczych. Owo wsparcie instytucji panstwowych, bywa, ze
z premedytacja testujacych ,,wyrozumiato$¢” Komisji i Trybunatu wobec
ich kreatywnej interpretacji prawa unijnego, wynika¢c moze ze szczegobl-
nych relacji taczacych zamawiajacego z desygnowanym do realizacji zada-
nia tzw. operatorem zasiedziatym. Tym bowiem — mimo oficjalnie zlikwi-
dowanego dawnego monopolu — najczesciej nadal pozostaje kontrolowany
przez panstwo podmiot publiczny lub jego skomercjalizowa-
ny/sprywatyzowany sukcesor, dominujacy nad konkurencja dzigki oddane;j
mu w zarzad infrastrukturze.

Obserwujac dobiegajacy finatu proces liberalizacji rynku ustug uzytecz-
nosci publicznej logiczne wydaje si¢ twierdzenie, ze problem przedmioto-
wej lub terytorialnej dominacji operatoréw chronionych rozpostartym przez
panstwo ,,parasolem” ustug zastrzezonych juz w nieodlegltej przysztosci
rozwigze si¢ wlasciwie samoistnie. Nie ulega watpliwosci, ze wigkszo$¢
sektorow dotarta juz do punktu, w ktérym prawa wylaczne i specjalne
otwarcie traktuje si¢ jako przezytek, ktory utracit racje bytu. Co za tym
idzie, znikng¢ tez powinno istotne pole konfrontacji kompetencyjnej mie-
dzy panstwami czlonkowskimi a instytucjami unijnymi. Praktyka gospo-
darcza podwaza jednak ten optymizm. Dziesiatki lat funkcjonowania ,,in-
stytucji” ustug zastrzezonych oznaczalo nie tylko natozenie na operatoréw
publicznych okreslonych obowigzkéw, ale tez — i1 trzeba to wyraznie
stwierdzi¢ — hojne rekompensowanie owej dolegliwosci (czgsto w sposob
ekonomicznie nieuzasadniony) korzy$ciami niesionymi przez oddanie im
do bezterminowej dyspozycji stworzonej przez panstwo kosztownej infra-
struktury, w praktyce traktowanej przez nich wrecz jako sktadnik ich ma-
jatku. Owa zasztos¢ w postaci dobrodziejstwa inwentarza materialnego
i funkcjonujacych uktadow — owocujacych koncesjami, zwolnieniem
z optat i podatkow'” (czesto jako forma rekompensaty za sam fakt §wiad-
czenia ustug powszechnych, co ewidentnie narusza prawo unijne) — nadal
jest w stanie ,,ustawia¢” uklad sit w calym sektorze, i to rownie skutecznie,

% Moze to byé, przyktadowo — jak ma to miejsce w telekomunikacji — przywilej w po-
staci bezplatnego przyznania prawa drogi w przestrzeni publicznej, nieosiggalny dla ,,zwy-
klego” operatora.
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jak droga przechodzacych juz do historii obszaréw zastrzezonych®. Ten
model koegzystencji (zazytej wspotzaleznosci) operatorow zasiedzialych
z wladzami publicznymi nie podwaza w sposéb otwarty kompetencji nada-
nych Komisji, w rzeczywistosci jednak stawia ja w sytuacji cigglego kon-
fliktu z panstwami cztonkowskimi — dla ktorych wazniejsze jest zaspokoje-
nie oczekiwan (a raczej zadan) wiasnych operatorow niz che¢ unikniecia
konfrontacji z Komisja.

Pomoc publiczna - ingerencja grozaca zakldceniem
konkurencji

Trudno sobie wyobrazi¢ funkcjonowanie ustug uzytecznosci publicznej bez
finansowego zaangazowania ze strony panstwa. Rodzi to jednak powazne
konsekwencje. Jak juz stwierdzili$my, tego typu ingerencja moze zaklocic
badz grozi¢ zakloceniem konkurencji i wymiany handlowej miedzy pan-
stwami cztonkowskimi, powodujac dyskryminacj¢ przedsigbiorstw nie
partycypujacych w podziale tych §rodkow (TFUE, art.107 ust.1). Istnieje
bowiem uzasadniona obawa, ze wykonawca zadania odniesie korzys$¢ eko-
nomiczng, ktorej nie uzyskatby w zwyklym toku dziatalnos$ci, za$ fakt se-
lektywnego charakteru dokonanego przez panstwo wyboru konkretnego
podmiotu gospodarczego (co stanowi przeciwienstwo mechanizmu dziata-
nia tzw. $rodkéw ogdlnych®') wplynie na rownowage miedzy nim i jego
konkurentami. Zdaniem Komisji, niezachowanie rownych regut gry dla
wszystkich przedsigbiorstw prowadzacych dziatalnos¢ na jednolitym rynku
europejskim “daje bezpodstawne, wybiorcze korzysci niektorym firmom,
uniemozliwiajgc lub opozniajqc dzialanie sit rynkowych stuzgcych wyna-
gradzaniu najbardziej konkurencyjnych firm, zmniejszajqc przez to ogolng
europejskq konkurencyjnosc¢”.

Co za tym idzie, pomoc publiczna jest zakazana panstwom czlonkow-
skim Unii. Obowiazujace w niej akty prawa pierwotnego i wtdrnego prze-
widujg co prawda tzw. wylaczenia, uznajace okreslone cele za zgodne ze
wspolnym rynkiem, stanowia one jednak katalog zamkniety.”” Pozostate

» Doskonatym przyktadem takich dziatan sa, niestety, postanowienia znowelizowanego
w listopadzie 2012 r. polskiego prawa pocztowego, dostosowujace go (przynajmniej for-
malnie) do postanowien Il dyrektywy pocztowe;.

' Dostepnych dla wszystkich podmiotéw gospodarczych we wszystkich sektorach
w danym panstwie cztonkowskim.

22 Ust. 2 i 3 wymienionego artykutu 107 zaliczaja do nich pomoc o charakterze socjal-
nym i zwigzang z klgskami zywiotowymi. Z kolei tzw. wylaczenia blokowe zawarte sa
w rozporzadzeniach Komisji, w tym w rozporzadzeniu (WE) 800/2008 z sierpnia 2008 r.
(WE 2008A), obejmujacym nimi m.in. pomoc regionalng, pomoc inwestycyjng i na zatrud-
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przypadki objeto zasadami systemu, zgodnie z ktorym w wyjatkowych
okoliczno$ciach dopuszczalne jest udzielenie takiej pomocy, przy zacho-
waniu wymogoéw zawartych w art. 107 i 108 TFUE®. Nakladaja one na
panstwa cztonkowskie obowigzek informowania Komisji o wszelkich pla-
nach przyznania lub zmiany pomocy (notyfikacja pomocy) oraz uzyskania
jej akceptacji. Oznacza to dwa istotne ograniczenia w procesie szybkiego
uruchamiania programéw pomocy publicznej, ustawiajace zarazem pan-
stwa cztonkowskie w pozycji petenta wobec Komisji: konieczno$¢ dokona-
nia przez nie zgloszenia ex ante i respektowania tzw. zasady zawieszenia
(ang. standstill obligations)™*. Warto przesledzi¢ obowiazujaca od lat pro-
cedure notyfikacji, gdyz jej reguly tworza bardzo czytelny obraz relacji
miedzy Komisjg i wladzami publicznymi.

Przyjete przez Rade zasady proceduralne (WE 1999, WE 2004)* na-
ktadaja na Komisje obowigzek zakonczenia wstepnego badania przekazane;j
notyfikacji w terminie dwoch miesiecy, liczac od dnia otrzymania kom-
pletnych informacji niezbednych do oceny danego przypadku.® W przy-
padku niestwierdzenia, czy zgloszony zamiar pomocy jest zgodny ze
wspolnym rynkiem, nastgpuje wszczecie formalnej procedury dochodzenia.
Negatywna decyzja Komisji moze zosta¢ uchylona decyzja Rady, ktéra
— na mocy art. 108 ust. 2 akapit 3 TFUE* — wtadna jest uzna¢ pomoc za
zgodng z rynkiem wewnetrznym Unii Europejskiej, na zasadzie odstepstwa
od postanowien art. 107 lub rozporzadzen przewidzianych w art. 109
TFUE. Wystapienie panstwa cztonkowskiego z wnioskiem do Rady powo-
duje zawieszenie wszczetej procedury do czasu zajecia przez nig stanowi-
ska, nie dtuzej jednak niz na okres trzech miesigcy.

nienie dla MSP, pomoc na ochrone $rodowiska, dziatalno$é¢ badawcza, rozwojowa i innowa-
cyjng (do okreslonego putapu pomocy). Programy spetniajace wszystkie warunki wymie-
nionego rozporzadzenia sa wylaczone z obowigzku notyfikacji. Wsréd obowigzujacych
obecnie rozporzadzen dotyczacych tzw. wylaczen blokowych jedno dotyczy okre§lonych
rodzajow pomocy ad hoc (co ma znaczenie z punktu widzenia szybko$ci podejmowania
decyzji) i wygasnie z koncem 2013 roku, inne za$ systematyzuje reguly stosowania zasady
de minimis.

2 Dawne art. 87 i 88 TWE.

* Panstwo cztonkowskie nie moze udzielaé zadnej pomocy do momentu jej zatwierdze-
nia przez Komisje.

 Jak rozbudowana jest to procedura $wiadczy fakt, Ze majace charakter wykonawczy
rozporzadzenie Komisji (WE) 794/2004 z kwietnia 2004 r. (WE 2004) liczy 190 stron.

% ...lub otrzymania nalezycie uzasadnionego o$wiadczenia zainteresowanego Paristwa
Czlonkowskiego, zZe uznaje ono zgtoszenie za kompletne, poniewaz dodatkowe informacje,
o jakie zwrocila si¢ Komisja, nie sq dostgpne lub juz zostaly dostarczone.” (WE 1999, pkt
7 preambutly). Zasada pewnos$ci prawnej powoduje, ze uzycie tej formuty skutkuje konty-
nuowaniem badania az do momentu zamkni¢cia go decyzja.

7 Dawny art. 88 TWE.
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W odczuciu szeregu panstw cztonkowskich powyzszy obowigzek i pro-
cedura notyfikacji tworza stan braku pewnosci prawnej i ograniczonej
przewidywalno$ci. Rosnaca liczba sporéw rozstrzyganych przez Trybunat
Sprawiedliwosci od lat potwierdza fakt istnienia zasadniczych rozbieznosci
w interpretowaniu ustawodawstwa unijnego przez, z jednej strony, dawcow
i realizatorow pomocy, z drugiej za$ przez instytucje Unii. Tymczasem
wdrozenie $rodka pomocy wymagajacego notyfikacji moze nastagpic¢, gene-
ralnie, dopiero po podjeciu decyzji przez Komisjg, ta zas moze by¢ pozy-
tywna, negatywna lub pozytywna z zastrzezeniem okre$lonych warunkow
(ktére musza zosta¢ spetione przed i/lub w trakcie stosowania $rodka).
Rozporzadzenie Rady (WE) 659/1999 przyznato Komisji az 18 miesigcy na
zakonczenie badania w drodze ostatecznej decyzji, liczac od momentu
wszczecia procedury. Okreslito przy tym owa granice w wyjatkowo ,,migk-
ki” sposob stowami ,, Komisja podejmuje zaleznie od mozliwosci wysitki
w celu podjecia decyzji w terminie 18 miesiecy (...)” (WE 1999, art. 7 ust.
6). Niedotrzymanie tego terminu nie jest bynajmniej rownoznaczne z bra-
kiem zastrzezen z jej strony — daje jedynie panstwu cztonkowskiemu moz-
liwo$¢ wystapienia z wnioskiem o wydanie decyzji, na co Komisja ma
nastgpne dwa miesigce. Tym samym nie obowigzuje tu zasada tzw. milcza-
cej zgody w przypadku uchybienia wymienionym terminom. Mogtaby ona
zdyscyplinowa¢ biurokracje unijng juz samg wizjg grozby utraty peinej
kontroli nad caltym procesem.

W ustugach uzyteczno$ci publicznej szybkos$¢ reakcji jest jednym
z najwazniejszych elementow skutecznego dzialania majgcego naprawiac
skutki utomnosci mechanizmow rynkowych. Przedstawiona procedura
stanowi wiec, wydawaloby sig¢, wrecz zaprzeczenie deklarowanego przez
instytucje unijne zaangazowania w promowanie funkcji ogolnego interesu
gospodarczego. Niestety, cho¢ typowa dla biurokracji Unii ch¢¢ uzasadnia-
nia racji swojego bytu ma duzy udziat w zaistniatej sytuacji, w nie mniej-
szym stopniu odpowiadajg za nig wladze publiczne, nieustannie usitujace
obej$¢ istniejgce ograniczenia. W efekcie same przyczyniajg si¢ do kolej-
nych podejmowanych przez Komisje prob zaggszczenia sita proceduralne-
go. Paradoksalnie, bije to nie tylko w panstwa czlonkowskie, ale i w sama
Komisje, od lat coraz bardziej przyttaczajac jej aparat koniecznoscia anali-
zowania spraw o marginalnej wrecz wadze. Obie strony, réwniez od lat,
zdaja sobie sprawe z koniecznoS$ci uproszczenia systemu, nie utatwiajg tego
jednak obawy kazdej z nich, ze zmiany poszerza kompetencje partnera.
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Préoby uproszczenia systemu

Juz w latach 90. Komisja Europejska zdawala sobie sprawe z faktu, ze dal-
sze poprzestawanie na modyfikacjach obowigzujacego od dluzszego czasu
pakietu legislacyjnego prowadzi w przystowiows ,,Slepa uliczke” — finatem
bedzie ostateczne zagubienie si¢ w narastajacej zlozono$ci stopniowo na-
warstwiajacych si¢ przepisow wykonawczych 1 sparalizowanie funkcjono-
wania samej Komisji. Na potwierdzenie, iz zagrozenie to stato si¢ w petni
realne wystarczy przytoczy¢ okolicznosci, w jakich sprawa Altmark C-
280/00 (Altmark 2003) zawista w 2002 r. przed Trybunatem. Watpliwos$ci
prawne zwigzane z interpretacjg ustawodawstwa unijnego okazaty si¢ nie
do przezwycigzenia nawet dla niemieckiego Federalnego Sadu Administra-
cyjnego (Bundesverwaltungsgericht) — otwarcie przyznajacego, ze istnieja-
ca ,,ztozonos¢ systemu zakazow, wyjgtkow i wyjgtkow od wyjgtkow” zmu-
sza go do szukania pomocy prejudycjalnej®.

Podejmowane proby odczuwalnego uproszczenia systemu rozpoczeto
od wyjecia okreslonych rodzajow horyzontalnej pomocy publicznej z za-
siegu obowiazywania dwczesnego art. 87 ust. 1 TWE” — jako nie spelnia-
jacych wszystkich kryteriow w nim zawartych — co automatycznie skutko-
wato wylaczeniem z procedury zgloszenia okreslonej w art. 93 ust. 3
TWE™. Wydane rozporzadzenie Komisji (WE) nr 69/2001 ze stycznia
2001 r. (WE 2001B) za taka pomoc uznato wsparcie przedsigbiorstw nie
przekraczajace putapu 100 tysiecy euro brutto w jakimkolwiek okresie 3
lat.”' Regula ta jest niczym innym, jak przyjeciem starej zasady prawa
rzymskiego de minimis non curat lex (prawo nie troszczy sie o drobiazgi)”
— stad tez uzyty termin de minimis. Tym samym Komisja formalnie stwier-
dzita, ze pomoc ponizej progu ,,nie wptywa na handel miedzy Panstwami
Czlonkowskimi i/lub nie zaktoca bgdz nie zagraza zaktoceniem konkuren-

gi”.
Nie ulega raczej watpliwosci, ze uchwalone po tylu latach zwolnienie
czes$ci dotowanych projektow z owego obowigzku — oficjalnie thumaczone

checig znaczacego zwigkszenia pewnosci prawnej dla finansowania pu-

% Problemy zwiazane z dostarczaniem przedsiebiorstwom pomocy publicznej w latach
80. 1 90. — na przyktadzie wsparcia srodkami publicznymi unijnego sektora transportu lotni-
czego — omowione w: Zabkowicz (2010).

* Art. 107 ust. 1 TFUE.

** Art. 108 ust. 3 TFUE.

31 Uzyte w rozporzadzeniu okreglenie ,jakikolwiek okres 3 lat” (ang. any period of three
years) oznacza, ze kumulacja ma charakter ruchomy (kroczacy).

W innej wersji brzmi ona: de minimis non curat pretor — pretor nie troszczy sig o dro-

biazgi (pretor, czyli wysoki urzednik w czasach antycznego Rzymu, gtéwnie sprawujacy
wladze sagdowniczg — przyp. JZ).
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blicznego na stosunkowo niewielka skale — byto nie tylko odpowiedzig na
zglaszane postulaty uproszczenia obowigzujacych zasad, ale takze efektem
rosngcej liczby postgpowan prowadzonych przez Komisje, zarowno w try-
bie oceny i rozstrzygania sporoéw, jak i bedacych odpowiedzig na zapytania
prejudycjalne. Otwarcie zostato to wyartykutowane w obwieszczeniu Ko-
misji 96/C 68/06 z 1996 r. stwierdzajacym, iz wprowadzenie reguly de
minimis mialo ,,ograniczy¢ administracyjne cigzary spoczywajqgce na pan-
stwach czlonkowskich i samej Komisji — ktorych nalezy si¢ pozby¢, by mo-
gla ona skoncentrowac swoje zasoby na sprawach o rzeczywistej wadze dla
Wspolnoty” (WE 1996B, motyw 2).

Sama regute de minimis, tworzaca podstawe do zwolnienia czgsci doto-
wanych projektow z obowigzku notyfikacji i przestrzegania tzw. zasady
zawieszenia trudno jednak uzna¢ za rozwigzanie kompleksowe. Nadal bo-
wiem” kazde uzycie §rodkow publicznych byto klasyfikowane jako pomoc
panstwa — i przez to ,,podejrzewane”, ex definitione, o potencjalnie niele-
galny charakter. Inaczej mowigc, projekty objete regula de minimis kwali-
fikowane byly jako korzystajace z pomocy publicznej, tyle tylko, ze (co do
zasady) w pelni dozwolonej. W praktyce dopiero wspomniany wyrok
w sprawie Altmark — ktorego konsekwencja byto przyjecie aktow prawnych
okreslonych jako tzw. pakiety Altmark — zespalajgc argumentacje¢ z szeregu
spraw zawistych przed Trybunatem, dotyczacych finansowania ushug pu-
blicznych™, zarazem za$ porzadkujac i uzupetiajac kryteria oceny, przy-
wrocit tradycyjne rozumienie terminu rekompensata — wezesniej traktowa-
nego raczej jako szczegdlny rodzaj dotacji, zrodto dodatkowego dochodu.
Pokrycie (zwrot) poniesionych wydatkow, skalkulowanych w oparciu
o parametry ustalone w obiektywny i przejrzysty sposob, przestalo by¢
korzyS$cig, stawiajaca wykonawce ustug uzytecznosci publicznej w uprzy-
wilejowanej pozycji wobec innych podmiotéw rynkowych™.

33 Az do momentu przyjecia orzeczenia w sprawie Ferring C-53/00 (Ferring 2001). Osia
tej sprawy byto stwierdzenie, ze potad nie mamy do czynienia z pomoca publiczna w rozu-
mieniu 6wczesnego art. 92 ust. 1 TWE, jak dlugo $rodki publiczne przekazane w zwigzku
z natozonym obowigzkiem $wiadczenia ushug uzytecznosci publicznej nie przekrocza do-
datkowych kosztow poniesionych z tego tytutu.

¥ Toczacych si¢ rownolegle ze sprawa Altmark. Wsréd nich szczegolnie istotna byta
sprawa C-126/01 Gemo. Zgodnie z opinig referujacego ja rzecznika generalnego Jacobsa,
finansowanie ze $rodkdéw panstwowych jasno okre§lonych zobowigzan do $wiadczenia
ushug publicznych, zwigzanych ze sobg w sposob bezposredni i oczywisty, nie stanowilo
pomocy publicznej (W rozumieniu dwczesnego art. 92 ust. 1 TWE).

3 Oczywiscie pod warunkiem, Ze nie doszto do nieprawidtowosci w procesie przyzna-
wania i wykorzystania wsparcia publicznego.
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Obok wprowadzenia reguty de minimis i pakietow Altmark, co naj-
mniej w rownym stopniu odzwierciedleniem ewolucji zachodzacej w usta-
wodawstwie regulujacym sfere pomocy publicznej*® byto wyrazne wskaza-
nie przez Komisj¢ na konieczno$¢ modernizacji praktyk i procedur pomocy
panstwa w kierunku zwigkszenia odpowiedzialno$ci panstw cztonkowskich
i ich zaangazowania w celu zapewnienia pelnego poszanowania warunkow
wylaczania. W trakcie konsultacji poprzedzajacych nowelizacj¢ rozporza-
dzenia 69/2001/WE (WE 2005A) Komisja otwarcie wyrazila swoje nieza-
dowolenie z dotychczasowego sposobu wykonywania jej decyzji, szcze-
gblnie w zakresie windykacji nielegalnej 1 niezgodnej pomocy panstwa.
Zapowiedziata zintensyfikowanie wykonywanego przez nig nadzoru po-
przez doktadne monitorowanie i wymuszenie wickszej przejrzystosci ogol-
nych zasad tej kontroli. W jej ocenie istotnym elementem mechanizmu
kontroli miatyby sig¢ sta¢ sady krajowe, zobowigzane do skutecznej ochrony
praw przyznanych konkurentom beneficjentow bezprawnej pomocy oraz do
wykonywania na poziomie krajowym decyzji negatywnych, przede
wszystkim zwigzanych z zobowigzaniem do zwrotu przyznanej pomocy.
Sady te peilyby zatem rolg swoistego filtra odcigzajacego Komisje
w dziataniach majacych na celu zagwarantowanie pelnego przestrzegania
obowiazujacych zasad.

Powyzsze postulaty wyraznie wskazujg na brak szczegdlnego ,,entuzja-
zmu” ze strony Komisji do podejmowania dziatan prowadzacych do roz-
luznienia kryteriow zasady de minimis — jezeli tak, to jedynie pod warun-
kiem przerzucenia na panstwa cztonkowskie zwickszonej odpowiedzialno-
$ci za przestrzeganie procedur. Stuzy¢ temu mialoby rozszerzenie nakazoéw
windykacji pomocy i wdrozenie okreslonego mechanizmu represyjnosci
w stosunku do nich w przypadku niezgloszonych $srodkéw. W ramach
»mozliwych do rozwazenia opcji” Komisja zaproponowata przyznanie jej
prawa do okresowych przegladow ich dziatan konczacych si¢ — w przypad-
kach podejrzenia o niezgtaszanie przez nie w sposob nalezyty pomocy pan-
stwa — wszczeciem postepowan w sprawie uchybienia obowigzkom i nato-
zeniem kar pienieznych (WE 2005B, motyw 58). Bez watpienia, celem
powyzszych przegladéw bytoby rowniez przeciwdzialanie powszechnemu
tolerowaniu przez wladze publiczne praktyki rozbijania na mniejsze czesci
srodkow pomocy wykraczajacych wartosciowo poza pulap de minimis,
w celu sprowadzenia ich do poziomu mieszczacego si¢ w dozwolonym
limicie”.

36 Nie tylko zresztg tej ukierunkowanej na ushugi uzytecznoci publicznej.

37 Poczawszy od rozporzadzenia de minimis z 2006 r. w przypadku, gdy taczna kwota
pomocy przewidziana w ramach tego srodka przekracza ustalony putap, nawet w odniesie-
niu do cze¢sci, ktora nie przekracza putapu nie stosuja si¢ wytaczenia przewidziane przez te
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W toku konsultacji doszto tez do istotnej rozbieznosci stanowisk miedzy
Komisja i panstwami cztonkowskimi na tle rozumienia pojgcia tzw. pomo-
cy przejrzystej, uznawanej za dopuszczalng. Termin ten — niezwykle istotny
z punktu widzenia spraw kompetencyjnych — pojawia si¢ expresis verbis
dopiero w projekcie rozporzadzenia bedacym efektem uwag zgloszonych
do jego wersji z czerwca 2006 r.”* — i dopiero w nim postanowienia doty-
czace kryteriow zwolnienia srodkow pomocy z wymogu uprzedniego zgto-
szenia zaczynaja by¢ bardziej doprecyzowane. Wyraznie odzwierciedla to,
z jednej strony, obawy panstw cztonkowskich, iz wymienione pojgcie zo-
stanie zawgzone, z drugiej zas — rownie silne przeswiadczenie Komisji, iz
nalezy z gory ukroci¢ mozliwos¢ przysztych prob obejscia nieprecyzyjnie
sformutowanych warunkéw stosowania wylaczen.

Trudno nie zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze z punktu widzenia zagrozenia
potencjalnymi rozbiezno$ciami w interpretacji poje¢ i postanowien zakres
dopuszczalnej pomocy de minimis — wylaczonej z obowiazku notyfikacji
— wymaga szczegblnego doprecyzowania. Wystarczy zwréoci¢é uwage na
fakt, iz mozliwosci ingerencji panstwa definiowanej jako pomoc publiczna
s3, co do ich form, nader rozbudowane. Co wigcej, o ile w przypadku wigk-
szo$ci tych kategorii wsparcia obie strony sg zgodne co do uznawania ich
za ewidentng pomoc publiczng, o tyle niektore przypadki posredniej inge-
rencji panstwa nie zawsze sg zglaszane do Komisji, a pozwane przed Try-
bunal panstwa czlonkowskie nadal kwestionujg ich pomocowy charakter
i, w zwigzku z tym, obowigzek notyfikacji.

Zakonczenie

Przebieg procesu konsultacji organizowanych i prowadzonych w ostatnich
latach przez Komisje wyraznie pokazuje swoiste ,,rozdarcie” tej instytucji.
Z jednej strony, poprzez proby forsowania zaostrzonych kryteriow wyla-
czen stara si¢ ona zachowa¢ maksymalng kontrole nad procesem przyzna-
wania pomocy publicznej, z drugiej za§ poszukuje rozwigzan upraszczaja-
cych caly system w celu pozbycia si¢ choC tej czgsci przyttaczajacych ja
obowigzkow, jakie stanowi koniecznos¢ rozstrzygania drobnych, lokalnych
Sporow.

rozporzadzenia. Praktyki takie stuzace obej$ciu ograniczen mialy miejsce po wejsciu
w zycie rozporzadzenia Komisji (WE) nr 69/2001, w ktérym nie zablokowano takiej mozli-
wosci. W kolejnych nowelizacjach Komisja nie powtorzyta juz tego ,,bledu” (WE 2006B,
art. 2 pkt 2 ust. 2).

¥ Przypomnijmy, opublikowanej w Dz. U. UE C 137 z 10.6.2006.
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Postulat koncentrowania dziatan zwigzanych z egzekwowaniem prawa
na sprawach o najwigkszym wptywie na rynek wewngtrzny zawarty jest
m.in. w komunikacie Komisji COM(2012)209 z maja 2012 r. dotyczacym
unowoczesnienia polityki w dziedzinie pomocy panstwa (UE 2012A).
Zwickszenie efektywnosci wydawania srodkéw publicznych nie powinno,
zdaniem Komisji, prowadzi¢ do mikrokontroli wszystkich wydatkéw pu-
blicznych, lecz w pierwszym rzedzie do zdefiniowania priorytetow pozwa-
lajgcych na $cislejsza kontrole pomocy o znaczacym wplywie na jednolity
rynek. Ma to by¢ osiagniete poprzez ,,okreslenie bardziej proporcjonalnych
i zroznicowanych reguf, modernizacje procedur kontroli panstwa, a takze
zwigkszenie roli panstw cztonkowskich w opracowywaniu i wprowadzaniu
w zycie srodkow wsparcia”. Konieczne zatem bedzie ,,bardziej precyzyjne
okreslenie regut i Scislejsze monitorowanie ex post przez Komisje w celu
zapewnienia odpowiedniej zgodnosci” (UE 2012A, pkt.19). Tym samym
nalezy oczekiwac, ze w nowym modelu egzekwowania regul pomocy pan-
stwa obowigzek kontroli ex ante w znacznie wigkszym niz dotychczas
stopniu mialby spoczywac¢ na organach panstw cztonkowskich. To z kolei
— co wyraznie artykuluje Komisja — oznacza oczekiwanie lepszej wspotpra-
cy ze strony tychze panstw pod wzgledem jako$ci informacji i terminowo-
$ci ich przedstawiania oraz sposobu przygotowania zgloszen. Zasadniczej
poprawie musi rowniez ulec ,,skutecznosé¢ systemow krajowych (...) majg-
cych zapewnia¢ zgodnos¢ srodkow pomocy panstwa wylgczonych z obo-
wiqzku zgtoszenia ex ante z prawem unijnym”. Powyzsze sformutowanie
mozna odczyta¢ jako zadanie przestrzegania przez panstwa czlonkowskie
regul gry i zaprzestania faworyzowania wybranych podmiotow (w tym
operatoréw publicznych).

Komisja przyznaje, zreszta nie po raz pierwszy, ze ,,reguty pomocy pan-
stwa rozwinely si¢ w taki sposob, ze obecnie tworzq zloZong sie¢ przepi-
sow”. Trzeba je zatem ,,doprecyzowac i uprosci¢”, a proces oceny ,,uspoj-
ni¢ i zoptymalizowac” (UE 2012A, ppkt 2.3.). Zdaniem Komisji konieczne
bedzie w pierwszym rzedzie doprecyzowanie 1 wyjasnienie samego pojecia
pomocy panstwa. Postulat ten stanowi nawigzanie m.in. do wcze$niejszego
komunikatu z grudnia 2011 r. okreslajacego ramy jakosci dotyczace ushug
swiadczonych w interesie ogélnym. Pada w nim stwierdzenie, iz debata
w sprawie ustug cierpi na brak przejrzystosci w dziedzinie terminologii, za$
poszczegblne pojecia sg stosowane zamiennie i nieprawidtowo (UE 2011,
s. 3). Problem w tym, ze powyzszy stan niepewnosci prawnej wywolany
sporami interpretacyjnymi trwa w najlepsze od szeregu lat, a sytuacja ulega
wreez pogorszeniu, i to pomimo (a moze z powodu) kolejnych chaotycz-
nych i niekonsekwentnych prob zdefiniowania poszczegdlnych poje¢ lub
ich zastgpienia innymi. Opublikowany przez Komisj¢ w 2010 r. obszerny
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przewodnik dotyczacy zastosowania unijnych przepisOw prawa z zakresu
pomocy panstwa, zamoéwien publicznych i rynku wewnetrznego do rynko-
wych ustug uzytecznosci publicznej (UE 2010) — cho¢ sam w sobie przyje-
ty pozytywnie — wyraznie potwierdza, iz ciggle konieczne jest thumaczenie
podstawowych pojec¢ 1 zasad, co obrazuje panujgce ,,zagubienie” w przepi-
sach i problemy z interpretacja poszczegolnych pojec i zasad.

Réwnie zwigzlym co dramatycznym podsumowaniem istniejacego stanu
rzeczy jest apel Komitetu Regionéw z listopada 2012 r. skierowany do
Komisji, by ,,komunikaty z interpretacjq same nie stwarzaly koniecznosci
kolejnych interpretacji” (UE 2012B, uwaga 24). Poglad, iz za istniejacy
chaos informacyjny w duzym stopniu win¢ ponosi wtasnie Komisja, wyda-
je si¢ dos¢ powszechny — podziela go takze Europejski Komitet Ekono-
miczno-Spoteczny, ktéry w swojej opinii z maja 2012 r. (przyjetej stosun-
kiem gloséw 145 do 2, przy 7 wstrzymujacych) uznat wyjasnienia Komisji
na temat roznych poje¢ stosowanych w ramach dyskusji na temat ushug
swiadczonych w interesie ogélnym za ,,nickompletne i po czesci nieprawi-
diowe” (UE 2012C, ppkt 4.12.). EKES wskazal zarazem na rownie istotny
problem wynikajacy z istnienia réznych interpretacji poje¢ w poszczegol-
nych wersjach jezykowych (UE 2012C, ppkt 1.9.), co wypada odebrac¢ jako
krytyke dziatan (czy tez braku determinacji) Komisji, nie potrafigcej prze-
rwaé trwajacy od lat stan ,rozchwiania” lub wrecz bataganu w zakresie
stosownej terminologii — stanowigcy zrodto duzej czesci sporow prawnych,
zarazem jednak, paradoksalnie, wygodny dla instytucji zamawiajagcych
i operatorow zasiedziatych, gdyz otwierajacy furtki w interpretacji obowia-
zujacych przepisow i wrecz zachgcajacy do ich wykorzystania.

W komunikacie COM(2012)209 Komisja wyraznie uzaleznia mozli-
wo$¢ optymalizacji i zreformowania pakietu procedur w zakresie pomocy
panstwa od znowelizowania rozporzadzenia proceduralnego w odniesieniu
do rozpatrywania skarg oraz narzedzi stuzgcych do pozyskiwania przez
Komisj¢ informacji rynkowych. Mialoby to zapewni¢ Komisji mozliwo$é
okreslania priorytetdéw przy rozpatrywaniu skarg i przyznawania pierw-
szenstwa zarzutom dotyczacym ewentualnej pomocy o bardzo duzym
wplywie na konkurencj¢ 1 wymiane handlowa. Jednoczesnie Komisja ocze-
kuje wyposazenia jej w ,,skuteczniejsze narzedzia pozyskiwania w odpo-
wiednim czasie wszystkich niezbednych informacji od uczestnikow rynku”.
W jej ocenie takie unowocze$nienie procedur pozwolitoby ,,podejmowac
wigcej postegpowan wyjasniajgcych z urzedu (...), umozliwiatoby to takze
szybkq weryfikacje skutkow rynkowych Srodkow pomocy, co skrocitoby
proces podejmowania decyzji” (UE 2012A, pkt 23).
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Wydawane komunikaty sa coraz cze$ciej stosowanym przez Komisje
elementem migkkich form zarzadzania, uzupetniajgcych ich twarde odpo-
wiedniki. Juz w 2006 r. Komisja Rynku Wewngtrznego i Ochrony Konsu-
mentoéw apelowata do Komisji Europejskiej o wyjasnianie tg drogg orzecz-
nictwa Trybunatu i dostarczanie panstwom cztonkowskim i ich wladzom
publicznym wskazowek dotyczacych stosowania przepisow wspolnoto-
wych w zakresie ustug $§wiadczonych w ogolnym interesie gospodarczym
(WE 2006C). Komunikaty nie tworza zadnych norm prawnych, zawieraja
jedynie wyjasnienia, w jaki sposoéb Komisja rozumie Traktat, dyrektywy
oraz orzecznictwo Trybunahu.”

Jak si¢ wydaje, migkkie formy zarzadzania maja za zadanie — poza
funkcjami merytorycznymi — uspokojenie panstw cztonkowskich obawiaja-
cych si¢ formalnego wzmocnienia pozycji Komisji, w ostatnich latach nie-
jednokrotnie juz hamowanej w swoich ,,zapedach” legislacyjnych. Daje si¢
bowiem zaobserwowa¢ niestabngcy dystans, z jakim do postulatu przeka-
zania Komisji kolejnych instrumentéw kontroli podchodzg uczestnicy kon-
sultacji. Komitet Regionéw — popierajac przyjety przez Komisje¢ cel, jakim
jest przeniesienie w przypadku nizszych kwot wsparcia wigkszej odpowie-
dzialno$ci na poziom panstw cztonkowskich — proponuje zmiang podejscia
do kwestii kontroli pomocy panstwa. Owo przeniesienie odpowiedzialnos$ci
wpowinno stac¢ sie ogolng zasadg, a nie dotyczgcq tylko niewielkich kwot
wsparcia” (UE 2012B, uwaga 30). Ograniczeniu biurokracji stuzyloby
zarazem wprowadzenie systemu kontroli wybiorczej, dzigki czemu ponizej
okreslonego progu finansowego mozliwe bytoby odejscie od prowadzenia
petnej sprawozdawczosci®’. W innym przypadku odcigzenie Komisji odby-
toby si¢ wylacznie kosztem panstw cztonkowskich obcigzanych coraz to
nowymi obowigzkami sprawozdawczymi.

Wyraznie daje si¢ odczué, ze Komisja, coraz bardziej przyttoczona
obowigzkami, jest gotowa na delegowanie na panstwa cztonkowskie zna-
czacych kompetencji w zakresie kontroli zgodnosci pomocy panstwa
z obowigzujacymi regulacjami prawnymi (Szyszczak, Gronden 2013).
Z drugiej jednak strony — nauczona przykrymi doswiadczeniami z przeszto-
sci — rownie otwarcie artykutluje swoje watpliwosci co do potencjalnej
szczelnosci 1 obiektywizmu sprawowanej przez nie kontroli. Wskazuje na
to chociazby pojawiajacy si¢ przy roznych okazjach postulat, aby na szcze-

¥ Klasycznym przykladem takiego komunikatu jest Komunikat wyjasniajacy Komisji
W sprawie stosowania prawa wspdlnotowego dotyczacego zamowien publicznych i koncesji
w odniesieniu do zinstytucjonalizowanych partnerstw publiczno-prywatnych (PPPP)
z lutego 2008 r. (WE 2008B).

“ Naszym zdaniem, mato prawdopodobne w obliczu biurokratycznych ,,zapedéw” Ko-
misji.
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blu krajowym kontrolg pomocy panstwa zajmowaly si¢ niezalezne organy
(np. urzedy antymonopolowe). Komisja miataby wdwczas prawo przepro-
wadzania wiasnych dochodzen.

Postulowane przez panstwa czlonkowskie zasadnicze zwigkszenie ich
uprawnien kontrolnych w zakresie pomocy ukierunkowanej na rynkowe
ustugi uzytecznosci publicznej wydaje si¢ obiektywnie racjonalne, jako
mogace zapobiec biurokratycznemu paralizowi na szczeblu unijnym. Do-
tychczasowa praktyka wskazuje jednakze, ze system, w swoim obecnym
ksztalcie, nie ,,dorost” jeszcze do takich zmian. Jest bowiem nie tylko
skomplikowany, ale tez nieszczelny i, w wielu aspektach, wewnetrznie
niespdjny. Osiggnigty stopien zliberalizowania w poszczeg6lnych krajach
tej sfery ustug jest zréznicowany, podobnie jak nadal niewykorzeniony
pozostaje protekcjonizm i antykonkurencyjne dziatania ze strony wiladz
publicznych.
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