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PRAWO DOSTEPU DO USLUG SWIADCZONYCH W OGOLNYM INTERESIE
GOSPODARCZYM JAKO PRAWO PODSTAWOWE? ROZWAZANIA NA TLE
REORIENTACJI PRIORYTETOW EUROPEJSKIEGO
MODELU GOSPODARCZEGO

1. Uwagi wstepne

Pytanie o ksztalt i aksjologie europejskiego modelu spoleczno-gospodarczego po-
jawiajace sie w dyskursie politycznym i naukowym wlasciwie od narodzin procesu
integracji europejskiej wciaz pozostaje aktualne. Zwraca uwage, ze od poczatku
Wspélnot istniata zasadnicza asymetria miedzy dziataniami stuzacymi promowaniu
wzrostu gospodarczego, a dotyczacymi szeroko rozumianej sfery spolecznej!. Wy-
nikato to w znacznej mierze z politycznej dynamiki procesow integracyjnych, kto-
re rozpoczely sie i przez dlugi okres funkcjonowaly jedynie w wymiarze gospodar-
czym?.

Stopniowe odejscie od leseferystycznej, liberalistycznej wizji gospodarki euro-
pejskiej, gdzie prawo chronito przede wszystkim przestanki procesu konkurowania
i nie wychodzito poza stricte ekonomiczne cele regulacji, datowa¢ mozna na pocza-
tek lat 90. XX w., gdzie zmiany traktatowe zbiegly sie z reorientacja priorytetow
w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci (TS)®. Najnowszym, cho¢ mozna zary-

1  F.W. Scharpf, The Asymmetry of European Integration, or Why the EU Can not be a “‘Social Marlket
Economy’, ,Socio-Economic Review” vol. 8, Issue 2, 2010, s. 211-250; F.W. Scharpf, The European
Social Model: Coping with the Challenges Diversity, ,Common Market Studies” vol. 40, no. 4, 2002,
S. 665.

2 Ibidem; M.P. Maduro, Europe’s Social Self: ‘The Sickness unto Death’, [w:] Social Law and Policy in
an Evolving European Union, red. J. Shaw, Hart Publishing, Oxford 2000, s. 327; W. Sauter,
H. Schepel, State and the Market in European Union Law: The Public and Private Spheres of the
Internal Market EU Courts, Cambridge 2009, s. 3, 11-16.

3  Stosowane bylo okreslenie, ze w powojenny europejski lad rynkowy ,wbudowany jest liberalizm”
(J.G. Ruggie, International Regimes, Transactions and Change: Embedded Liberalism in the Postwar
Economic Order, ,International Otganizations” vol. 36, no. 2, 1982, s. 379-415). Szczegdlnie refe-
rencyjny przyklad zmiany nastawienia Trybunatu (odej$cia od neoliberalnej optyki) stanowia
orzeczenia w sprawach potaczonych C-267/91 i C-268/91, postepowanie karne p. Bernardowi
Keckowi i Danielowi Mithouard, [1993] ECR [-6097; C-185/91, Bundesanstalt fiir den Giterfern-
verkehr v. Gebrtider Reiff GmbH & Co. KG., [1993] ECRI-5801; C-2/91, postepowanie karne p. Wol-
fowi W. Meng [1993] ECR [-5751; C-245/91, postepowanie karne p. Ohra Schadeverzekeringen
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zykowac¢ twierdzenie, nie ostatnim etapem tego procesu jest wprowadzenie przez
Traktat z Lizbony koncepcji ,spolecznej gospodarki rynkowe;j” jako podstawy ustro-
ju gospodarczego Unii Europejskiej (UE)*. Krok ten postrzega¢ mozna jako prze-
stawienie przepis6w normujacych sfere gospodarcza na ochrone takze pozaekono-
micznych celéw okreslonych i zhierarchizowanych na poziomie ponadnarodowym
- unijnym®.

Ogolne prawo konkurencji, regulujace co do zasady kazda dzialalnoS¢ w obsza-
rze szeroko pojetej gospodarki, jest w stanie do pewnego stopnia zapewni¢ efektyw-
nosc¢ ekonomiczna (glownie alokacyjna i dynamiczna) operujacych na rynku pod-
miotow, jednakze instrumenty te sa dalece niewystarczajace, jezeli uwzgledni sie
insercje czynnikow pozaekonomicznych i wynikajaca z tego koniecznos¢ ich ochro-
ny oraz wsparcia®. Innymi stowy, dla zapewnienia, Zeby dziatalnos¢ o charakterze
gospodarczym zarowno w zakresie sposobu jej wykonywania, jak i osiagnietych
celow odbywala si¢ w sposob pozadany z punktu widzenia przyjetych celow i war-

NV, [1993] ECRI-5851. Por. w zwiazku z tym N. Reich, The ,November Revolution” of the European
Court of Justice: Keck, Meng and Audi Revisited, ,Common Market Law Review” vol. 31, no. 3, 1994,
s. 459-492. W kontekscie ustug Swiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym zwracaja uwage
zwlaszcza orzeczenia C-320/91, postepowanie karne p. Paulowi Corbeau, [1993] ECR 1-02533;
C-159/94, Komisja Wspoélnot Europejskich v. Republika Francuska (EDF/GDF), [1997] I-05815.
Pierwsze z rozstrzygniec¢ wskazujacych na reorientacje priorytetow zapadty przed zmianami w pra-
wie pierwotnym ,kodyfikujacymi” to zjawisko. Por. takze L. Azoulai, The Court of Justice and the
Social Market Economy: the Emergence of an Ideal and the Conditions for Its Realization, ,Common
Market Law Review” vol. 45, no. 5, October 2008, s. 1335-1356; V. Hatzopoulos, A (More) Social
Europe: A Political Crossroad or a Legal One-Way? Dialogue Between Luxembourg and Lisbon,
,Common Market Law Review” vol. 42, no. 6, December 2005, s. 1599-1635; F.W. Scharpf, The
Asymmetry of..., s. 211in.

4 Art. 3 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej wymienia ,spoteczna gospodarke rynkowa” jako jeden
z celow UE. Dz. Urz. UE C 84 z 30 marca 2010 r., s. 13. Wszystkie cytaty TUE w dalszej czeSci
niniejszego opracowania pochodza z tego samego Zrodla.

5 P. Herzog, When Europe Opens the Door to Public Services, ,L'Option de Confrontation Europe”,
Special Issue, n. 20, 2004, s. 31.

6  Na potrzeby niniejszej analizy mozna przyja¢, ze gospodarka stanowi dynamiczny, wielowymiarowy
proces, gdzie jednostki podejmuja decyzje odnosnie sposobu i celu alokacji posiadanych zasobow
(Srodkéw produkeji) w celu wytworzenia konkretnych dobr (materialnych i niematerialnych). Two-
rzone dobra - towary i ustugi - stuza zaspokajaniu wszelkiego rodzaju potrzeb jednostek poprzez
ich wymiane na pozadane przez danego wytworce dobra, co w sytuacji ograniczonej ilosci zasobow
sprawia, ze podstawowa regula gospodarowania staje sie¢ racjonalnos¢ rozumiana jako takie go-
spodarowanie zasobami, umozliwiajace osiagniecie maksymalnego efektu przy zaangazowaniu
mozliwie najmniejszej ich ilosci (A. Lukaszewicz, Wymiary racjonalno$ci gospodarowania, ,Ekono-
mista” 1-2/1995, s. 235 i n.; K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, ,Lexis Nexis”, War-
szawa 2007, s. 48-50). Natomiast efektywnosc¢ alokacyjna oznacza takie rozdysponowanie posia-
danych zasobéw, zeby uwzgledniajac ksztalt popytu (dotyczacy jakosci, rodzaju, ilosci i ceny,
ktora gotowi sa zaptacic), osiagna¢ maksymalna wysokos¢ sprzedazy (M. Szydlo, Swobody ryniu
wewnetrznego a reguly lonkurencji. Miedzy konwergencjq a dywergencjq, TNOiK ,Dom Organiza-
tora”, Torun 2006, s. 174 in.), podczas gdy dynamiczna, w pewnym uproszczeniu, oznacza zdolnosé
do rozpoznawania zmian na rynku (takich jak pojawienie sie nowych technologii, zmiana popytu
itp.) i umiejetnos¢ dostosowania si¢ do tych zmian (M. Motta, Competition Policy: Theory and
Practice, Cambridge University Press, Cambridge 2005, s. 45-51). Szerzej por. J. Kociubinski,
Ustugi Swiadczone w ogélnym interesie gospodarczym w prawie Unii Europejskiej. Wyzwanie dla
europejskiego modelu gospodarczego, TNOiK ,Dom Organizatora”, Torun 2013, s. 33-36, 53-78.
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tosci, konieczne jest stworzenie bardziej inwazyjnych instrumentow prawnych ko-
rygujacych mechanizm rynkowy.

Uslugi Swiadczone w ogolnym interesie gospodarczym znajduja sie w centralnym
punkcie naszkicowanego procesu przebudowy aksjologii ustroju gospodarczego Unii’.
Proba rozstrzygniecia dylematu: jak zapewnic dostep do ustug Swiadczonych w ogol-
nym interesie gospodarczym na pozadanym poziomie z jednej strony, a utrzymac
wysoka konkurencyjnos¢ rynku wewnetrznego - z drugiej, wyznaczy strukture dal-
szego dyskursu®. Okreslenie statusu i pozycji przedmiotowych ustug w prawnym
Srodowisku ustroju gospodarczego UE determinowac¢ bedzie bowiem sposob zbalan-
sowania przeciwstawnych wartosci rynkowych i spotecznych®. Kwestia powyzsza
obejmuje zasadniczo dwa immanentnie powiazane ze soba aspekty wplywajace na
katalog instrument6éw prawnych, mogacych znalez¢ zastosowanie podczas tworzenia
ram regulacyjnych — status operatorow przedmiotowych ustug oraz ranga prawa
dostepu do nich.

2. Definicja ustug $wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym —
europeizacja sfery uzytecznosci publicznej

Chcac rozpoczaé analize statusu ustug swiadczonych w ogdlnym interesie gospo-
darczym na tle aksjologicznych fundamentow Unii, a zwlaszcza jej katalogu praw
podstawowych, konieczne jest dokonanie uscislenia terminologicznego, ktore po-
zwoli wytyczy¢ ramy dalszych rozwazan. Brak traktatowej definicji ustug, nalezacych
do opisywanej kategorii, i stosowanie zwtaszcza przez Komisje Europejska (KE), do
pewnego stopnia intencjonalnie, nieprecyzyjnej terminologii sprawia, Ze rozmyciu
ulegaja ramy koncepcji i w efekcie watpliwosci budzi zakres obowiazywania prawa

7 M. Ross, Article 16 EC and Services of General Interest: from Derogation to Obligation, ,European
Law Review” vol. 25, no. 1, February 2000, s. 24.

8 Pojecia ,konkurencja”, ,konkurencyjnos¢” pojawiajace si¢ w niniejszym opracowaniu to niezwykle
zlozone zjawisko, niemozliwe do opisania w ramach jednej dyscypliny naukowej. Na potrzeby bie-
zacej analizy mozna przyja¢ bardzo uproszczona, robocza definicje, zgodnie z ktéra konkurencja
oznaczac¢ bedzie stosunek miedzy podmiotami, ktore rownoczesnie na tym samym rynku oferuja
analogiczne produkty lub ustugi. Jasnym jest, Ze stan ten nie jest celem per se, ale pewna obiek-
tywna okolicznoscia, Srodowiskiem, w ktérym poruszajac sie, podejmuje sie dzialania zmierzajace
do realizacji wlasnych celow. Wspoétzawodnictwo ma na celu realizacje ich intereséw, czyli co do
zasady, sprzedazy mozliwie najwiekszej ilosci oferowanych przez siebie towaréw lub ustug po naj-
korzystniejszej cenie, co przeklada sie zasadniczo (ale nie zawsze) na maksymalizacje zysku. Proces
ten wymusza dziatania korzystne dla odbiorcéow w postaci obnizania cen i wzrostu jakosci ofero-
wanych doébr, jako ze realizacja interesu przedsiebiorcéw generalnie osiagnieta moze by¢ poprzez
zwickszanie ilosci klientéw/kontrahentéw (M. Bernatt, A Jurkowska, T. Skoczny, Ochrona konlu-
rengji i lkonsumentéw, Uniwersytet Warszawski, Wydzial Zarzadzania, Warszawa 2007, s. 13 in.;
R.H. Bork, The Antitrust Paradox: A Policy at War with Itself, Basic Books Inc, New York 1978, s. 59;
A. Fornalczyk, Biznes a ochrona konkurencji, Oficyna Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2007, s. 13;
J. Goyder, A. Albors-Llorens, Goyder’s EC Competition Law, Oxford University Press 2009, s. 9in.;
R. Skubisz, Prawo konkurencji, [w:] Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, red.
R. Skubisz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2003, s. 162-163; D. Miasik, Stosunek prawa
ochrony konlkurencji do prawa wtasnosci intelektualnej, LEX Wolters Kluwer Business, Warszawa
2012, s. 79-103).

9  Por. M. Szydlo, op. cit., s. 506.
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unijnego (przede wszystkim prawa konkurencji i subwencyjnego)'®. Watpliwosci te
zostana zaadresowane w dalszej czesci wywodu.

Na potrzeby biezacego dyskursu ustugi Swiadczone w og6lnym interesie gospo-
darczym wystepujace w art. 14, 106 ust. 2 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej (TFUE) oraz art. 36 Karty Praw Podstawowych (KPP) rozumiane beda jako
te, ktore wladza publiczna uznaje za niezbedne danej spotecznosci i w zwiazku z tym
gwarantuje ich ciagle i niezaklocone Swiadczenie, poniewaz jest za to odpowiedzial-
na w sensie konstytucyjnym w sytuacji rozmaitych niedomogéow rynku (mariket fa-
ilures), przez ktore dane ustugi nie bylyby oferowane na pozadanym poziomie lub
nie bylyby oferowane wcale!!.

Uprawnionym wobec tego jest twierdzenie, Ze pojecie interesu ogélnego, stano-
wiace desygnat przedmiotowych ustug, stanowi swego rodzaju prawne iunctium
miedzy z jednej strony katalogiem celow i wartosci Unii a okreslanymi na poziomie
legislacji wtornej mechanizmami ich realizacji z drugiej'?. Spojnos¢ spoteczna i te-
rytorialna, ktéra wymienia art. 14 TFUE, podkreslajac role analizowanych ustug dla
jej zapewnienia, stanowi w tym kontekscie stowo-klucz, swoiste superfluum, stano-

10 U. Neergaard, Services of General Economic Interest: The Nature of the Beast, [w:] The Changing
Legal Frameworlk for Services of General Interest in Europe. Between Competition and Solidarity,
red. M. Krajewski, U. Neergaard, J. Van de Gronden, T.M.C. Asser Press, Den Haag 2009; E. Szysz-
czak, J. Davies, A. Mads Tgnnesson, T. Bekkedal, Developments in Services of General Economic
Interest, Den Haag 2011, s. 123-154. Szczegolnie dazenie KE do poszerzania sfery obowiazywania
prawa UE widoczne sa w przypadku tzw. ustug socjalnych (co zwiazane jest zwlaszcza z mozliwoscia
przypisania danej aktywnosci charakteru gospodarczego, bo od tego uzalezniona bedzie jej podle-
glo$¢ unijnemu prawu konkurencji). Por. J. Kociubinski, Ustugi socjalne Swiadczone w interesie
ogolnym - prawne aspelkty europeizacji paristwa dobrobytu, ,Europejski Przeglad Sadowy” 6/2013,
s. 10-16.

11 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Wersja skonsolidowana Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej, Dz. Urz UE C 83/47 z 30 marca 2010 r. Wszystkie dalsze cytowania TFUE z tego
zrodla. Biata Ksiega usiug interesu ogélnego. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego,
Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionow, Bruksela 24 maja 2004 r.,
COM(2003) 374, s. 38; Komunikat Komisji. Uslugi uzytecznosci publicznej w Europie, 20 wrzesnia
2000r., COM(2000) Dz. Urz. UE C 17 z 19 stycznia 2001 r., s. 4 (dalej: Komunikat Komisji z 2000 r.);
Komisja Europejska. Zielona Ksiega w sprawie ustug uzytecznosci publicznej. 21 maja 2003 r.,
COM(2003) 270 final, pkt 1.17. Por. réwniez A. Borrmann, M. Holthus, The Fundamental Principles
and the History of the Social Market Economy in the Federal Republic of Germany, [w:] Principles
and Instruments of the Social Market Economy, red. K. Fasbender, HWWA, Hamburg 1992, s. 15
in. oraz U. Zagoéra-Jonszta, Ordoliberalizm - podstawa teoretyczna spotecznej gospodarli rynkowej,
[w:] Strategia rozwoju spotecznej gospodarki rynkowej. Tom I, red. S. Patrycki, Wyd. UMCS, Lublin
2002, s. 11-14. Jednostka nie zawsze bedzie w pelni zdolna sama zaspokaja¢ swoich potrzeb
(w sytuacji, kiedy gospodarka pozbawiona jest regulacji), co jest spowodowane réznymi przyczyna-
mi — niedomogami rynku — m.in. niewystarczajacymi srodkami finansowymi, ograniczona mobil-
noscia, szczegdlnie iz globalna ilo$¢ zasobow jest ograniczona. Poziom efektywnosci gospodarki,
przede wszystkim alokacyjnej, bedzie oczywiscie wplywat na ilo§é oséb pozbawionych mozliwosci
zaspokojenia swoich potrzeb wskutek niedomogéw rynku - im wyzszy, tym wezszy bedzie krag tych
0s0b - jednakze nie jest w stanie catkowicie wyeliminowac¢ takich sytuacji (R.B. Wilson, Exchange,
[w:] The New Palgrave Dictionary of Economics, vol. 2, Palgrave MacMillan, London 1987, s. 202-207).
W zwiazku z tym zorientowane proefektywnosciowo prawo konkurencji z samej swojej istoty nie
jest skutecznym remedium na te nierownosc (S. Bishop, M. Walker, The Economics of EC Compe-
tition Law: Concepts, Application and Measurement, 3" Edition, Sweet & Maxwell, London 2010,
s. 32).

12 P. Herzog, op. cit., s. 31.
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wiace aksjologiczna podstawe ochrony szeroko pojetych interesow nieekonomicznych
w Unii'3. Innymi slowy, stanowi ratio legis dla korekty mechanizmu rynkowego w celu
realizacji pewnych og6lnie popieranych, pozagospodarczych celow'.

Tak wyznaczone raison d’étre opisywanej koncepcji jest tozsame z tym charak-
terystycznym dla ustug uzytecznosci publicznej/ustug publicznych i ich odpowied-
nikow funkcjonujacych w panstwach czlonkowskich (service public, openbare dien-
sten, Daseinsvorsorge, servicio publico)'®. I co do zasady, to wlasnie panistwa okre-
slaja katalog ustug, ktorych swiadczenie odbywa sie¢ w ogélnym interesie
gospodarczym, co kontrolowane jest na poziomie UE (w pierwszym rzedzie przez
Komisje) jedynie pod katem ,razacych bledow w ocenie” (manifest error of asses-
sment)'6. A zatem mozna powiedzieé, ze przyjety model systemu kontroli klasyfika-
cji dokonywanej przez wladze publiczne w panstwach czlonkowskich sprawia, zZe
acquis communautaire wyznacza jedynie ramy koncepcji'”. Mimo to ustugi nalezace
do przedmiotowej kategorii stanowia oryginalny twor prawa unijnego i nie moga by¢
postrzegane w kategorii prostej analogii z modelami krajowymi (cho¢ podobienstwo
zwlaszcza do francuskiej koncepcji service public jest duze), szczegolnie, iz mimo
istnienia pewnego wspdlnego trzonu krajowe modele regulacji opisywanej sfery sa
bardzo zréznicowane'.

13 Por. m.in. Biata Ksiega: Europejska Polityka Spoteczna - kierunek dla Unii, COM(94) 333, Bruk-
sela 27 lipca 1994 r. Communication from the Commission. Implementing the Community Lisbon
Programme: Social Services of General Interest in the European Union, COM(2006) 177 final 4
(dalej: Komunikat Komisji z 2006 r.). Tradycyjnie pojecie to zwiazane jest w pierwszym rzedzie
z realizacja polityki spéjnosci, ktérej stuza fundusze strukturalne, jednakze dzialania ,prospéjno-
Sciowe” podejmowane na poziomie acquis communautaire posiadaja znacznie szerszy zakres i im-
manentnie zwiazane sa z pojeciem interesu ogélnego (S. Deakin, In Search of the Social Marlket
Economy; F. Doressmont, Values and Objectives, [w:] The Lisbon Treaty and Social Europe, red.
N. Bruun, K. Lorcher, I. Schémann, Hart Publishing, Oxford 2012, s. 39, 46-47; J. Kociubinski,
Artylut 14, [w:] Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom I, red. A. Wrdbel,
D. Miasik, N. Péttorak, LEX Wolters Kluwer Business, Warszawa 2012, s. 265-280; J.-C. Piris, The
Lisbon Treaty — A Legal and Political Analysis, Cambridge University Press, Cambridge 2010,
s. 307-309).

14 G. Davies, Article 86 EC, The Economic Approach to Competition Law, and the General Interest,
+European Competition Journal” vol. 5, no. 21, August 2009, s. 572; M. Ross, Promoting Solidar-
ity: From Public Services to a European Model of Competition?, ,Common Market Law Review” vol. 44,
no. 4, August 2007, s. 1060-1061.

15 P. Herzog, op. cit., s. 31.

16 Komunikat Komisji z 2000 r., pkt 3.22. Por. réwniez orzeczenie Sadu T-289/03, British United
Provident Association Ltd (BUPA), BUPA Insurance Ltd and BUPA Ireland Ltd v. Komisja Wspdlnot
Europejskich, [2008] ECR II-00081, pkt 167.

17 J. Kociubinski, Pojecie ustug swiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym w europejskiej po-
lityce konkurencji, ,Europejski Przeglad Sadowy” 8/2011, s. 4-11.

18 J. Banquero Cruz, Beyond Competition: Services of General Interest and European Community Law,
[w:] EU Law and the Welfare State: In Search of Solidarity, red. G. de Burca, Oxford University Press,
Oxford 2005, s. 169. Wspdlnymi elementami wszystkich krajowych koncepcji zwiazanych z ustu-
gami uzytecznosci publicznej jest to, ze ustugi te sa Swiadczone w interesie publicznym przez
podmioty prawa publicznego lub prywatnego oraz fakt, iz odbywa sie to pod kontrola panstwa,
ktore — w zwiazku z tym - posiada mozliwosé szczegdlnej interwencji w danej dziedzinie (E. Malaret
Garcia, Public Service, Public Services, Public Functions and Guarantees of Rights of Citizens: Un-
changing needs in a Changed Context, [w:] Public Services and Citizenship in European Law. Public
and Labour Law Perspectives, red. M. Freedland, S. Sciarra, Oxford University Press, Oxford 1998,
s. 57).
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Podkreslenia wymaga takze ekonomiczny komponent omawianej koncepcii,
ktory oznacza, ze operatorzy ustug swiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym
stanowia przedsigbiorstwa w rozumieniu prawa UE, a wigc co do zasady podlegaja
regutom unijnego prawa konkurencji i prawa subwencyjnego. Na potrzeby biezace-
go dyskursu mozliwe jest skonstruowanie roboczej definicji pojecia ,przedsiebior-
stwo”, ktora nie wystepuje w Traktatach, w oparciu o bogate i (co istotne) spéjne
orzecznictwo Trybunatu i decyzje Komisji Europejskiej. Bedzie to kazdy podmiot
niezaleznie od formy prawnej i mechanizmu finansowania, ktoéry prowadzi dziatalnosc¢
gospodarcza, czyli oferuje towary i/lub ustugi na rynku'®. Praktyczny skutek obra-
nia powyzszej definicji wynika z faktu, iz tradycyjnie nadrzednym celem dziatalnosci
gospodarczej jest maksymalizacja zysku, bedaca podstawowa determinanta strate-
gicznych decyzji zwiazanych z operacja danej jednostki®. A zatem przyjmujac czysto
ekonomiczna optyke, konsumenci, wobec ktorych dostarczanie okreslonych towarow
i/lub uslug nie bedzie oplacalne (z réznych przyczyn), zostana pozbawieni dostepu
do nich?!'. Dla uznania danego podmiotu za przedsiebiorstwo w rozumieniu prawa

19 Por. m.in. orzeczenia TS C-41/90, Klaus Héfner i Fritz Elser v. Macrotron GmbH. [1991] I-1979,
pkt 21. Takze orzeczenia Sadu i TS T-61/89, Dansl Pelsdyravelerforening v. Komisja Wspélnot
Europejskich [1992] ECR 1I-1931, pkt 50; C-260/89, Elliniki Radiophonia Tiléorassi AE (ERT) i Pan-
ellinia Omospondia Syllogon Prosspilkou v. Dimotiki Etairia Pliroforissis (DEP) i Sotirios Kouvelas
i Nicolaos Avdellas i innym [1991] ECR 1-2925, pkt 31; C-159/91 i C-160/91, Christian Poucet
v. Assurances Générales de France and Caisse Mutuelle Régionale du Languedoc-Roussillon [1993]
ECRI-637, pkt 17; T-513/93, Consorzio Nazionale degli Spedizionieri Doganali (CNSD) v. Komisja
Wspdlnot Europejskich [2000] ECR 1I-1807, pkt 36; C-244/94, Fédération Francaise des Sociétés
d’Assurance (FFSA), Société Paternelle-Vie, Union des Assurances de Paris-Vie and Caisse d’ Assurance
et de Prévoyance Mutuelle des Agriculteurs v. Ministere de UAgriculture et de la Péche [1995] ECR
1-4013, pkt 14; C-35/96, Komisja Wspdlnot Europejskich v. Republilkka Wtoska [1998] ECR I-3851,
pkt 36; C-55/96, Job Centre coop arl. [1997] ECR I-7119, pkt 21; C-67/96, Albany International
BV v. Stichting Bedrijfspensioenfonds Textielindustrie [1999] ECR 1-5751, pkt 77; C-180/98 -
C-184/98, Pavel Pavlov i inni v. Stichting Pensioenfonds Medische Specialisten [2000] ECRI-06451,
pkt 74; T-128/98, Aéroports de Paris v. Komisja Wspélnot Europejskich [2000] ECRII-3929, pkt 107;
C-309/99, J.C.J. Wouters, J.W. Savelbergh i Price Waterhouse Belastingadviseurs BV v. Algemene
Raad van de Nederlandse Orde van Advocaten, intervener: Raad van de Balies van de Europese
Gemeenschap [2002] ECR1-01577;T-319/99, Federacién Nacional de Empresas de Instrumentacion
Cientifica, Médica, Técnica y Dental (FENIN) v. Komisja Wspdlnot Europejskich [2003] ECR 1I-357,
pkt 35; C-218/00, Cisal di Battistello Venanzio & C. Sas p. Instituto nazionale per l'assicurazione
contro gli ifortuni sul lavoro (INAIL) [2002] ECR I-691, pkt 22; C-264/01, C-306/01, C-354/01
i C-355/01, AOK Bundesverband i inni v. Ichthyol-Gesellschaft Cordes, Hermani & Co. i inni [2004]
ECR 1-2493, pkt 46; C-189/02 P, C-202/02 P, C-205/02 P, i C-208/02 P-C-213/02 P, Dansk
RorindustriA/S, Isoplus Fernwérmetechnik Vertriebsgesellschaft mbH i inni, KE KELIT Kunstoffweric
GmbH, Brugg Rohrsysteme GmbH, LR af 1998 (Deutschland) GmbH i ABB Asea Brown Boveri Ltd
v. Komisja Wspélnot Europejskich [2005] ECR 1-5425, pkt 112; T-155/04, SELEX Sistemi Integrati
SpA v. Komisja Wspélnot Europejskich [2006] ECR 1I-4797, pkt 50.

20 Mozna zgodzic sie z twierdzeniem, Ze pierwsza zasada ekonomii jest to, Ze uczestnicy zycia gospo-
darczego dzialaja przede wszystkim we wtasnym interesie i zwiazku z tym rozporzadzaja dostep-
nymi zasobami w spos6b umozliwiajacy osiagniecie mozliwie najwiekszej dla nich korzysci
(F.Y. Edgeworth, Mathematical Psychics: An Essay on the Application of Mathematics to the Moral
Sciences, C. Kegan Paul & Co., London 1881, s. 16; A.K. Sen, Rational Fools: A Critique of the
Behavioral Foundations of Economic Theory, ,Philosophy and Public Affairs” vol. 6, no. 4, Summer
1977, s. 317-344).

21 Nieréwna sytuacja rynkowa poszczegélnych grup odbiorcéw wpisana jest w sama istote procesu
alokacji dobr. Natomiast sam algorytm podziatu determinowany jest w pierwszym rzedzie poziomem
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UE nie jest tez konieczne, zeby ten dzialat dla zysku, co jest szczegélnie istotna
asumpcja w kontekscie ustug nalezacych do kategorii bedacej przedmiotem zainte-
resowania®?.

A zatem starajac sie okresli¢ rysujaca sie w tym momencie pewna wewnetrzna
sprzecznos¢ koncepcji ustug swiadczonych w ogolnym interesie gospodarczym,
mozna stwierdzi¢, ze ich Swiadczenie jest dziatalnoScia gospodarcza, ale wykonywa-
na w interesie publicznym (ogélnym), co na poziomie Srodowiska regulacyjnego
oznacza poszerzenie katalogu wartosci prawa konkurencji o inne niz sama wasko
pojmowana efektywnosc¢ i przyjecie instrumentalnego modelu wymagajacego zasto-
sowania szczegolnych narzedzi regulacyjnych w postaci m.in. rezygnacji ze stoso-
wania przepisow konkurencji wobec przedsiebiorstw Swiadczacych opisywane
ustugi (art. 106 ust. 2 TFUE) i poprzez redystrybucje pozostajacych do dyspozycji
zasobow za pomoca Srodkow podatkowych czy socjalnych?.

3. Ustréj gospodarczy Unii Europejskiej — aksjologia

Model zarzadzania gospodarka europejska majacy swoje korzenie w mysli ordolibe-
ralnej opiera sie na zatozeniu, ze Unia stuzy nie tylko ekonomicznym, ale takze
spolecznym celom?*. Struktura art. 3 TUE, zawierajacego katalog cel6w Unii, wska-
zuje, ze cele o charakterze pozaekonomicznym zwiazane z szeroko pojeta spojnoscia
spoleczna i terytorialna, czyli te, ktérych realizacji stuza ustugi swiadczone w ogol-
nym interesie gospodarczym, sa hierarchicznie rownorzedne z celami ekonomiczny-
mi zwigzanymi z ustanowieniem i funkcjonowaniem rynku wewnetrznego (w ramach
spotecznej gospodarki rynkowej o wysokiej konkurencyjnosci)?®. Analiza orzecznic-
twa TS w szczegdlnosci relewantnych w tym kontekscie rozstrzygnie¢ Riiffert, Laval,
Viking, Luksemburg v. Komisja (znanych, jako tzw. Kwartet Laval) oraz Schmidber-
ger i Omega potwierdza, iz prawa, wynikajace ze swobod rynku wewnetrznego (i re-
gul konkurencji), musza by¢ odpowiednio rownowazone ze zobowiazaniami wynika-
jacymi z innych polityk oraz balansowaniu zobowiazan wynikajacych z praw jed-
nostki (czlowieka) per se z tymi wynikajacymi z fundamentalnych swobod

sily rynkowej poszczegblnych uczestnikéw rynku (konsumentow) zaleznej od iloscia posiadanych
zasob6w, ktora zréznicowana jest juz w momencie wejScia konsumentow na rynek (T. Prosser, The
Limits of Competition Law: Markets and Public Services, Oxford University Press, Oxford 2005, s. 17
in.). T. Prosser, op. cit.; E. Szyszczak, Public Services in Competitive Markets, ,Yearbook of Euro-
pean Law” 2001, no. 20, s. 35-50; W. Sauter, H. Shepel, op. cit.

22 Por. m.in. orzeczenia C-364/92, SAT Fluggesellschaft mbH v. Eurocontrol [1994] ECR I-43, pkt 27;
C-343/95, Diego Cali & Figli Srl v. Servizi ecologici porto di Genova SpA (SEPG) [1997] ECR 1-1547,
pkt 22. Ze wzgledu na kazuistyczny charakter koncepcji fakt, czy dany podmiot uznany bedzie za
przedsiebiorstwo, czy tez nie, zalezy w duzej mierze od okolicznosci konkretnej sprawy.

23 Przepis art. 106 ust. 2 TFUE umozliwia wylaczenie wszystkich innych przepisow prawa UE,
w szczegolnosci regut konkurencji wobec przedsiebiorstw zobowiazanych do zarzadzania ustuga-
mi $wiadczonymi w ogélnym interesie gospodarczym. Szerzej por. m.in. J. Kociubinski, Ustugi
Swiadczone w...

24 F. Doressmont, op. cit., s. 50 i n. Por. takze orzeczenie C-341/05, Laval un Partneri Ltd v. Svenska
Byggnadsarbetareférbundet i inni [2007] ECR I-11767, pkt 105.

25 S. Deakin, op. cit., s. 39.
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gospodarczych/ekonomicznych (fundamental economic freedoms)?®. Szczegolnie ze
obszary aplikacji regulacji szeroko pojetego obszaru zarzadzania gospodarczego,
a zwlaszcza prawa konkurencji, nie pozostaja w izolacji od innych sfer stosowania
prawa Unii Europejskiej?’. Wrecz przeciwnie, sa kognitywnie otwarte na siebie i za-
rowno w aspekcie podmiotowym, jak i przedmiotowym przynajmniej czeSciowo
sfery te sie pokrywaja?.

Koniecznos¢ dokonania wzmiankowanego zbalansowania i jednoczesnie trudnos¢
zwiazana z praktyczna strona tego zabiegu wynika w znacznej mierze z konstrukeji
art. 3 TUE?. Ogolnikowy charakter przepisu wyznaczajacy pewna generalna wizje
europejskiego dobrobytu sprawia, ze trudne staje sie wydobycie komponentu eko-
nomicznego pozwalajacego na dokonanie projekcji zasad stanowiacych aksjologicz-
ny fundament Unii na ksztalt i aplikacje konkretnych przepisow w obszarze zarza-
dzania gospodarczego (glownie regut konkurencji i pomocy publicznej)*’. Dodatkowo
zwraca uwage funkcjonalny zwiazek powyzszego przepisu z wartosciami Unii sfor-
mulowanymi w art. 2 TUE, ktore okreslaja pewien europejski standard cywilizacyj-
ny3!. Ten model majacy wymiar zaréwno spoleczny, jak i gospodarczy opiera sie
,[...] na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz
na rownosci kobiet i mezczyzn”. Przytoczony katalog wartosci blizszy jest panstwu
dobrobytu (Welfare State) niz opartemu na liberalistycznym stricte proefektywno-
Sciowo zorientowanym modelu gospodarczym??. Dodatkowo z tresci art. 7 TUE
wynika, ze panstwa czlonkowskie zobowiazane sa szanowac wartosci zawarte w art.
2 TUE w swoim porzadku wewnetrznym. W przypadku ich ,razacego” naruszenia
mozliwe jest nawet zawieszenie wobec danego panstwa czesci uprawnien wynikaja-
cych z cztonkostwa w Unii. Jednoczesnie cele UE (art. 3 TUE) nie sa zabezpieczone

26 Orzeczenia: C-346/06, Dirk Riiffert, dziatajacy w charalterze likwidatora majatku Obiekt und Bau-
regie GmbH & Co. K v. Land Niedersachsen [2008] ECR 1-1989; C-319/06, Komisja Wspélnot Euro-
pejskich v. Wielkie Ksiestwo Luksemburga [2007] ECR 1-4323; C-341/05, Laval, pkt. 104-105;
C-438/05, International Transport Worker's Federation, Finnish Seamen’s Union v. Viking Line ABP,
OU Viking Line Esti [2007] ECR 1-10779, pkt. 78-79; C-112/00, Eugen Schmidberger, Internationale
Transporte und Planziige v. Republika Austrii [2003] ECR 1-5659, pkt 80; C-36/02, Omega Spielhal-
len- und Automatenaufstellngs- GmbH v. Oberbiirgermeisterin der Bundesstadt Bonn [2004] ECR
1-6909. Wyroki te bywaja uznawane za przykiad odejsScia od ordoliberalnego postrzegania fadu go-
spodarczego UE i zwrotu w strone podejscia neoklasycznego. Por. takze L. Azoulai, The Court of
Justice and the Social Marlet Economy: the Emergence of an Ideal and the Conditions for Its Reali-
zation, ,Common Market Law Review” vol. 45, no. 5, October 2008, s. 1335-1356 oraz A. Mtiller-
-Armack, The Principles of the Social Market Economy, [w:] The Social Market Economy: Theory and
Ethics of the Economic Order, red. P. Koslowski, Springer, Berlin-Heidelberg-New York 1998; W. Rép-
ke, A Humane Economy: The Social Framework of the Free Market, H. Regnery Co., Chicago 1960.

27 F. Doressmont, op. cit., s. 50.

28 A. Jones, B. Sufrin, EU Competition Law. Texts, Cases and Materials, Fourth Edition (Revieved),
Oxford University Press, Oxford 2010, s. 52; J. Kociubinski, Ustugi $wiadczone w..., s. 77.

29 Ibidem; F. Doressmont, op. cit., s. 50.

30 F. Doressmont, op. cit., s. 50 i n; A. Nowak-Far, Ponadnarodowe ramy konstytucyjnej regulacji
gospodarczej a system gospodarczy Unii Europejskiej, [w:] Konstytucja gospodarcza Unii Europejskiej.
Aksjologia, red. A. Nowak-Far, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 15 i n.

31 Ibidem.

32 P. Craig, The Lishon Treaty, Law, Politics and Treaty Reform, Oxford University Press, Oxford 2010,
s. 312; D. Schieck, Economic and Social Integration: The Challenge for EU Constitutional Law, Edward
Elgar Publishing, Cheltenham 2012, s. 13-49.
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analogicznymi sankcjami, co wskazywac to moze implicite na hierarchiczna zaleznos¢
miedzy nimi®.

Szczegolna rola w implementacji Leibild europejskiego ustroju gospodarczego
przypada prawu konkurencji UE, ktéremu co do zasady podlegaja wszystkie pod-
mioty prowadzace dzialalnos¢ gospodarcza — a wiec operatorzy uslug nalezacych do
opisywanej kategorii. Prawo to pozostaje w Scistym zwiazku funkcjonalnym z zesta-
wem celow UE, wsrod ktorych znajduje sie spoteczna gospodarka rynkowa o wyso-
kiej konkurencyjnosci®*. Zwraca uwage, ze w stosunku do wczesniejszego art. 2
TWE, w jego sukcesorze art. 3 TUE, zniknelo zdanie okreslajace rynek wewnetrzny
jako obszar, na ktérym panuje ,niezaki6cona” konkurencja (zmiana spowodowana
byla przede wszystkim stanowiskiem Francji)*®. Okreslenie to, nieodwolujace sie
wprost do zadnej teorii ekonomicznej, przetrwalo jednak w Protokole nr 27 w spra-
wie rynku wewnetrznego i konkurencji*®. To pozwala sklania¢ sie, cho¢ nie bez
watpliwosci, ku pogladowi, ze konkurencja (rozumiana jako sam proces konkuro-
wania) pozostaje jednym z fundamentalnych celow Unii®’.

Wysoka konkurencyjnosé, ktora osadzona jest w ramach spotecznej gospodarki
rynkowej, nie oznacza automatycznie, ze to nieskorygowany mechanizm rynkowy
kazdej sytuacji jest optymalnym rozwiazaniem®. Prawo konkurencji petni bowiem
subsydiarna role w stosunku do urzeczywistniania celow i wartosci Unii (takze tych
pozaekonomicznych), szczegolnie ze konkurencja sama w sobie nie jest celem i ani
wartoscia o charakterze autonomicznym®. Szczegélnie jesli wezmie sie pod uwage
przyjecie instrumentalnego modelu prawa konkurencji - swego rodzaju Staatliche
Dirigismus*°.

33 J. Kociubinski, Ustugi Swiadczone w..., s. 48.

34 Por. J.L. Buendia Sierra, Writing Straight with Crooked Lines: Competition Policy, [w:] EU Law After
Lisbon, red. A. Biondi, P. Eckhout, Oxford University Press, Oxford 2012, s. 355; J. Drexl, Compe-
tition Law as a Part of the European Constitution, [w:] red. Principles of European Constitutional Law,
2 Edition, A. von Bogdandy, J. Bast, Hart Publishing, Oxford 2010, s. 663.

35 ,Financial Times” (26.06.2007, s. 12) donosil, ze éwczesny prezydent Francji Nicolas Sarkozy,
odnoszac sie do opisywanej zmiany z 21 czerwca 2007 r., powiedzial: ,Konkurencja jako ideologia,
jako dogmat: co ona takiego zrobila dla Europy?” (ttum. wtasne).

36 Protokél (nr 27) w sprawie rynku wewnetrznego i konkurencji, Dz. Urz. UE 83/ 201 z 30 marca
2010 r. Zgodnie z art. 51 TUE protokoly i zalaczniki stanowia integralna czesc Traktatow.

37 J.L. Buendia Sierra, op. cit., s. 663; J. Kociubinski, Ustugi swiadczone w..., s. 44-53. Krytycznie
A. Weitbrecht, From Freiburg to Chicago and Beyond — The First 50 Years of European Competition
Law, ,European Competition Law Review” vol. 29, no. 2, 2008, s. 81-88 i A. Riley, The EU Reform
Treaty and the Competition Protocol: Undermining EC Competition Law, ,European Competition Law
Review” vol. 28, no. 12, December 2008, s. 703-707 (data publikacji wskazuje, ze dwaj ostatni
autorzy wypowiadali sie na temat projektu Traktatu i protokolu, ktéry jednak byt identyczny jak
wersja finalna).

38 Commission of the European Communities. XIVth Report on Competition Policy, Brussels- Luxembourg
1985, s. 11. Jest to zalozenie szczegdlnie istotne w przypadku ustug Swiadczonych w ogélnym
interesie gospodarczym.

39 Por. wzwiazku z tym K. Arrow, Social Choice and Individual Values, New York 1963, s. 96; W.J. Bau-
mol, Welfare Economics and the Theory of the State, Harvard University Press 1952, s. 123;
J. Pahlke, Welfare Economics. Grundlage allgemeingtiltiger wirtschaftspolitischer Entscheidungen?,
Berlin 1960, s. 75.

40 Nalezy jednak zwroci¢ uwage, iz mimo ze prawo konkurencji pelni role subsydiarna wobec celow
Unii, stanowiac prawne medium ich realizacji, to jednak samo w sobie posiada charakter konsty-
tucyjny. Orzeczenie C-126/97, Eco Swiss China Time Ltd v. Benetton International NV, [1999] ECR
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Analiza orzecznictwa Trybunatu i decyzji oraz aktéw soft-law Komisji umozliwia
wskazanie trzech glownych celow lub moze bardziej grup celow prawa konkurencji
UE. Sa to: tworzenie i integracja rynku wewnetrznego, wspieranie efektywnosci
ekonomicznej oraz budowanie dobrobytu konsumentéw*!. Daje sie tu zaobserwowac
pewna wewnetrzna sprzecznosc, poniewaz juz prima facie jest jasne, Ze nie zawsze
ochrona samych przesianek procesu konkurowania, co jest dziataniem czysto pro-
efektywnosciowym, prowadzi do maksymalizacji dobrobytu wszystkich konsumen-
tow*2. Szczegolnie, iz jak zostalo wskazane we wczesniejszym etapie analizy, priory-
tety realizowanych przez Unie roéznych polityk sa rozbiezne, a bardzo czesto ich
stosowanie wiaze sie ze stosowaniem instrumentow korygujacych mechanizm
rynkowy (lub majacych de facto taki skutek), czyli wkraczajacych w domene prawa
konkurencji*®.

Ta potencjalna sprzecznosc w zakresie priorytyzacji celow zostala zaadresowana
przez art. 7 TFUE, ktory stanowi, Ze ,Unia zapewnia spojnos¢ swoich poszczegolnych
polityk i dziatan, uwzgledniajac wszystkie swoje cele i zgodnie z zasada przyznania
kompetencji”. To oznacza, ze panistwa czlonkowskie zobligowane sa do poszanowa-
nia in foro interno wartosci okreslonych (ogélnie) w art. 2 TUE*%. Przepisy art. 8-13
TFUE i szczegdlnie relewantnego w zwiazku z poruszana problematyka art. 14 TFUE
precyzuja katalog wartosci, ktore uwzglednione musza zosta¢ podczas formulowania
zalozen i pozniejszego wdrazania poszczegolnych polityk Unii®®.

A zatem uwzgledniajac ogolny charakter sformulowan przepisow okreslajacych
nieco ,,idylliczna” europejska wizje dobrobytu, hierarchizacja celow w oparciu o war-

1-3055, pkt 36. Trybunat sformutowatl to stanowisko w odniesieniu do wchodzacego w sklad prawa
konkurencji obecnego art. 101 TFUE (6wczesnego art. 81 TWE). Por. takze orzeczenie C-453/99,
Courage Ltd v. Bernard Crehan and Bernard Crehan v. Courage Ltd i innym, [2001] ECR 1-6297,
pkt 20 i orzeczenie Sadu T-168/01, GlaxoSmithKline Services Unlimited v. Komisja Wspélnot Euro-
pejskich, [2006] ECR 1I-2969, pkt 118, gdzie rola prawa konkurencji zostala okreslona jako ,nie-
zbedna dla realizacji zadan powierzonych Wspdlnocie” (indispensable for the achievement of the
missions entrusted to the Community).

41 A.Jones, B. Sufrin, op. cit., s. 42. Por. takze XXXth Report on Competition Policy, Brussels/Luxem-
bourg 2000, gdzie cytowany jest Komunikat Komisji: Communication from the Commission to the
European Parliament and the Council. ,The Strategy for Europe’s Internal Marlket”, 24 listopada
1999 r., COM(1999) 642 final.

42 F.J. Sacker, Legal Foundations of Competition Law, [w:] Competition Law: European Community
Practice and Procedure, red. G. Hirsch, F. Montag, F.J. Sacker, Sweet & Maxwell, London, s. 9-10.
Mozna uogélniajac, przyja¢ na potrzeby prowadzonych rozwazan, ze ,dobrobyt konsumentow”
réwna sie¢ ,nadwyzce konsumenta” (consumer surplus), czyli swoistej mierze korzysci czerpanej
z konsumpcji (A. Takayama, Consumer Surplus, [w:] The New Palgrave Dictionary of Economics,
vol. 2, Palgrave MacMillan, London 1987, s. 607-613). Zasadniczo oznacza¢ bedzie réznice miedzy
naktadami, ktére konsument sklonny jest ponies¢, a tymi, ktére w rzeczywistosci ponosi. Decyzja
odnosnie okreslenia ,dobrobytu konsumentow” mimo oparcia o przestanki ekonomiczne pozostanie
polityczna (przede wszystkim ze wzgledu na poziom, na ktérym nastepuje jego okreslenie), dlatego
sformutowanie nawet roboczej definicji ww. pojecia jest mocno problematyczne (P. Akman, ,Con-
sumer” versus ,Customer”: the Devil in the Detail, ,Journal of Law and Society” vol. 37, no. 2, June
2010, s. 323 i n.; M. Motta, op. cit., s. 18).

43 J. Kociubinski, Ustugi swiadczone w..., s. 44-53.

44 F. Doressmont, op. cit., s. 50.

45 Por. A. Nowak-Far, op. cit., s. 17-19; J.L. Buendia Sierra, op. cit., s. 353-354; C. Joerges, What Is
Left of the European Economic Constitution? A Melancholic Eulogy, ,European Law Review” vol. 30,
2005, s. 475.
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tosci opierac sie musi na politycznej decyzji odnosnie realizowanego modelu spo-
teczno-gospodarczego*®. Innymi stowy, odrzucony zostal klasyczny paradygmat li-
beralizmu, zgodnie z ktérym ekonomia oddzielona jest od prawa i polityki*’. W kon-
tekscie powyzszego role uslug swiadczonych w ogblnym interesie gospodarczym
i tym samym prawa dostepu do nich determinuja dwa immanentnie ze soba powia-
zane czynniki: pozycja celow, ktorym stuza w aksjologicznej hierarchii Unii, oraz
(wynikajacy z tego) status przepisow regulujacych ich operacje. Na pewnym poziomie
ogolnosci mozna wobec tego stwierdzi¢, ze im wyzszy bedzie priorytet, tym mozliwe
bedzie zastosowanie instrumentow regulacyjnych glebiej ingerujacych w strukture
rynku®.

4. Interes obywateli/konsumentéw
w europejskim modelu zarzadzania gospodarczego

Analiza systemowa jest uzytecznym narzedziem analitycznym do determinacji
powyzszych elementow. Artykut 14 TFUE, znajdujacy sie w systematyce Traktatow
w Tytule II ,Postanowienia Ogolne”, stanowi, iz przedmiotowe ustugi konstytuuja
jedna z ,wspolnych wartosci Unii”, podkreslajac ich ,znaczenie we wspieraniu spoj-
nosci spoltecznej i terytorialnej [UE]”. Analogiczne cele wymienia rowniez dotaczona
do Traktatu Reformujacego Karta Praw Podstawowych, ktéra w art. 36 wskazuje,
ze realizacji analogicznych celow stuzy wtasnie dostep do ustug swiadczonych w og6l-
nym interesie gospodarczym®.

Status prawa dostepu do ustug bedacych przedmiotem analizy postrzegany moze
by¢ w kontekscie rozwoju ksztaltowania instytucji obywatelstwa europejskiego.
Przepisy art. 14 TFEU i art. 36 KPP zarowno z perspektywy systemowej, jak i ze
wzgledu na cechy ustug Swiadczonych w og6lnym interesie gospodarczym, ktérymi
sa powszechnosc¢, réwnosc¢ i ciagtosc¢ dostepu (dla odbiorcow) oraz jakosé, petnic
moga taka kreacyjna role poprzez zaakcentowanie istnienia pewnych powszechnie
popieranych, cho¢ bardzo ogélnie sformutowanych, wartosci i zasad stuzacych dobru
wspolnemu (ogélnemu) zdefiniowanemu na poziomie ponadnarodowym — unijnym®.
Jest to zbiezne ze stanowiskiem Komisji Europejskiej, zgodnie z ktérym interes
obywateli jest centralnym punktem i raison d’étre dzialan regulujacych warunki
operacji analizowanych uslug®. Jednak sama istota ustug majacych charakter

46 Trybunal Sprawiedliwosci odnoszac sie do dawnego art. 2 TWE, ktorego tres¢ zostata inkorporo-
wana w lekko zmodyfikowanej formie do obecnego art. 3 TUE, stwierdzit, ze mimo iz nie jest bez-
posrednio skuteczny, to nie moze by¢ stosowany bez uwzglednienia innych przepisow traktatowych.
Por. orzeczenie C-293/03, Gregorio My v. Office national des pensions (ONP), [2004] ECR I-12013.

47 W. Sauter, H. Schepel, op. cit., s. 11-16. Por. takze P. Pysz, Ordoliberalna koncepcja tadu instytu-
¢jonalnego w gospodarce, [w:] Ltad instytucjonalny w gospodarce. Tom I, red. B. Polszakiewicz,
J. Boehlke, Wyd. Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, Torun 2007, s. 129-149.

48 Jest to szczegblnie widoczne, jezeli przesledzi sie ewolucje stosowania tzw. ,klauzuli ucieczki”
z art. 106 ust. 2 TFUE. Por. J. Kociubinski, Derogacja zasad konlurencji wobec przedsiebiorstw
zobowiazanych do $wiadczenia ustug w ogdlnym interesie gospodarczym a zasada proporcjonalno-
Sci, ,Studia Prawnicze INP PAN” z. 2 (188), 2011, s. 159-176.

49 Art. 36 Karty Praw Podstawowych, Dz. Urz. UE C 83 z 30 marca 2010 r., s. 399.

50 Zielona Ksiega z 2003 r., pkt. 5i 11; M. Ross, Article 16..., s. 33-34.

51 Komunikat Komisji z 2000 r., pkt. 2.8 i 2.10.
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L2uzytecznosci publicznej” (sensu largo), szczegdlnie ich rola we wspieraniu spojnosci
spolecznej (vide art. 14 TFUE i art. 36 KPP), sprawia, ze wprowadzenie elementu
obywatelstwa UE do ratio legis wydaje si¢ bezcelowe. Zasadniejsze jest Iaczenie ustug
Swiadczonych w og6lnym interesie gospodarczym z interesem ich odbiorcow — kon-
sumentéw, bez koniecznego akcentowania ich obywatelstwa®2. Mozna jednak pré-
bowac¢ wykaza¢ zwiazek przedmiotowych ustug z instytucja obywatelstwa poprzez
koncepcje obywatelstwa socjalnego. Opiera sie ono na zwiazku jednostki z panstwem
poprzez ,wprzegniecie” tej pierwszej w system redystrybucji poprzez roznego rodza-
ju daniny publiczne. W efekcie czego osoba otrzymuje w zamian okreslone swiad-
czenia, wsrod ktorych znajduje sie takze dostep do ustug uzytecznosci publicznych,
ktorych swiadczenie jest mozliwe poprzez zaangazowanie publicznych srodkow.
Prawo do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej (wolnos¢/swoboda takiej dzia-
talnosci) posiada niewatpliwie charakter prawa podstawowego, co wynika expressis
verbis z art. 16 KPP>. Otwarte pozostaje wiec pytanie, czy analogiczny status moz-
na przyzna¢ prawu (rozumianemu bardziej jako ius niz lex) dostepu do rezultatow
korzystania z owocow dziatalnosci gospodarczej, szczegdlnie iz ta tylko wyjatkowo
prowadzona jest w interesie ogolnym/publicznym, a ogromna wiekszos¢ aktywnosci
rynkowej kieruje sie komercyjnym rationale®®. Karta wprowadza bowiem rozréznie-
nie jej postanowien na prawa (rights) i zasady (principles)®. Powyzsza dystynkcja
wynika w znacznym stopniu z niechetnego stanowiska Zjednoczonego Krolestwa
wobec inkorporowania do Karty pojecia ,praw ekonomicznych” i ,praw socjalnych”.

52 Por. J. Kociubinski, Artykut 14..., s. 279-280; P. Rott, Consumers and Services of General Interest:
Is EC Consumer Law the Future?, ,Journal of Consumer Policy” vol. 30, no. 1, March 2007, s. 49-
60. ,Konsumencki” wymiar koncepcji jest szczegélnie widoczny w przypadku tzw. ustugi powszech-
nej, stanowiacej podkategorie opisywanych ustug, gdzie wiekszy nacisk polozony zostal na funkcje
gwarancyjna, polegajaca na zapewnieniu ciaglosci dostepu wszystkim odbiorcom szczegdlnie
w obliczu liberalizacji sektorow sieciowych. Por. H.-W. Micklitz, Universal Services: Nucleus for
a Social European Private Law, [w:] Market Integration and Public Services in the European Union,
Oxford 2011.

53 Niedomogi rynku immanentnie zwiazane z dostarczaniem przedmiotowych ustug sprawiaja, ze dla
realizacji celu w postaci zapewnienia dostepu do ww. ustug potrzebna jest korekta mechanizmu
rynkowego, ale nie musi ona by¢ ograniczona do prostego udzielenia wsparcia finansowego (pomoc
publiczna lub rekompensata), ale oznacza¢ moze przyznanie praw specjalnych i/lub wytacznych,
ktére majac oczywiscie wymiar finansowy nie stanowia wprost obciazen budzetowych. Por. takze
J. Kociubinski, Ustugi socjalne swiadczone...

54 Por. M. Szydlo, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej jalo prawo podstawowe, Oficyna Wydawnicza
Branta, Bydgoszcz 2011. Dodatkowo orzecznictwo TS przynosi potwierdzenie rownego statusu praw
~ekonomicznych” i ,socjalnych” na gruncie Karty. Por. C-271/08, Komisja Europejska v. Republika
Federalna Niemiec (Occupational Pensions), [2010] ECR 1-07091 oraz C-515/08, Postepowanie
Icarne p. Vitor Manuel dos Santos Palhota i innym, [2010] ECR 1-09133.

55 Wymaga podkreslenia, Zze mimo niewatpliwie istotnej roli, jaka petnia ustugi nalezace do opisywa-
nej kategorii, ich operatorzy (bardzo czesto posiadajacy bardzo istotny ekonomiczny, spoteczny czy
polityczny status) stanowia znikomy odsetek wsrod wszystkich podmiotéw zajmujacych sie prowa-
dzeniem dzialalnosci gospodarcze;j.

56 A. Bodnar, Karta Praw Podstawowych. Zréznicowany charakter prawny postanowien Karty i ich
skutki dla jednostel, sqadéw oraz ustawodawcy, [w:] Ochrona praw podstawowych w Unii Europej-
skiej, red. J. Barcz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 154-157.

57 Presidency Conclusions. Cologne European Council 3 and 4 June 1999. Annex IV. Por. w zwiazku
z tym Protokoét nr 30 w sprawie stosowania Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej do Polski
i Zjednoczonego Krolestwa, Dz. Urz. UE C 83 z 30 marca 2010 r., s. 313. Por. D. Ashiagbor, Eco-
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Argumentacja opierala sie¢ na pogladzie, ze ,prawa socjalne” sa immanentnie zwia-
zane z realizowanym w danym kraju modelem spoteczno-gospodarczym i ich stoso-
wanie wiaze si¢ z podejmowaniem decyzji o powaznych skutkach finansowych
zwiazanych z sama istota tego modelu, czyli decyzji o charakterze stricte politycz-
nym>8. Dlatego witasnie istnieje opor przed przyznaniem sadom mozliwosci decydo-
wania w tym obszarze, co byloby nieuniknione w sytuacji nadania danemu dobru
(wartosci) rangi ,prawa” chronionego na gruncie KPP*. Zasady wyznaczaja zatem
raczej imperatyw harmonizacji, niz stanowia zrodla dajacych sie wyegzekwowac
uprawnien®. Co sklania do asumpcji, ze ich stosowanie odbywac sie powinno przy
uwzglednieniu i wywazeniu takze innych celow wskazanych w prawie pierwotnym®!.

Przepis art. 36 Karty zaliczy¢ nalezy do kategorii zasad, dlatego prawo dostepu
do omawianych ustug nie jest jednak prawem obywatelskim per se, natomiast wy-
daje sie, ze element akcentujacy obywatelski lub mowiac Scislej konsumencki wymiar
przedmiotowych ustug jest konstytutywnym elementem koncepcji®>. Oznacza to,
biorac pod uwage charakter zawartych w KPP zasad, ze dzialania zarowno panstw
czlonkowskich, jak i unijnego legislatora w obszarze regulacji ustug swiadczonych
w ogblnym interesie gospodarczym, uwzglednia¢ powinny telos art. 36 Karty®®.

A zatem analiza miejsca ustug nalezacych do badanej kategorii, przeprowadzo-
na z przyjeciem optyki systemowej, pozwala wysunac wniosek, ze prawo dostepu do
nich nalezy traktowac w kategorii zasad naczelnych Unii, co jednak nie jest tozsame
z przyznaniem mu rangi prawa podstawowego®¢. W ten sposob, zgodnie z istniejacym
juz wezesniej orzecznictwem TS, zwiekszeniu ulega znaczenie spolecznych celow UE
w stosunku do tych czysto ekonomicznych®. Ponadto, zaznacza istnienie unijnego,
ponadnarodowego pojecia tych uslug i realizowanych przez nie celéw, bedacych
celami catej Unii - spdjnosci spolecznej i terytorialnej®. Pomimo ze ani przepis art. 14
TFEU, ani art. 36 KPP nie daja si¢ zastosowac bezposrednio, to stuza jako narzedzie

nomic and Social Rights in the European Charter of Fundamental Rights, ,Human Rights Law Review”
2004, no. 1, s. 72 oraz T. Dainith, The Constitutional Protection of Economic Rights, ,International
Journal of Constitutional Law” 2004, no. 2, s. 56-90.

58 D. Ashiagbor, op. cit., s. 72; H.-J. Blanke, Protection of Fundamental Rights in Europe, [w:] The
European Union After Lisbon. Constitutional Basis, Economic Order and External Action, red.
H.-J. Blanke, S. Mangiameli, Springer, Berlin 2012, s. 165; A. Bodnar, op. cit., s. 154; T. Dainith,
op. cit., s. 56 i n.

59 Opor ten jest szczegolnie widoczny w przypadku ustug socjalnych. Por. J. Kociubinski, Ustugi
socjalne swiadczone..., s. 10-16.

60 H.-J. Blanke, op. cit.; S. Douglas-Scott, The Charter of Fundamental Rights as a Constitutional
Document, ,European Human Rights Law Review” 2004, no. 1, s. 37-50.

61 J. Schmidt, Die Grundsdtze im Sinne der EU-Grundrechtecharta, Mohr-Siebeck, Tiibingen 2010,
s. 55in., 112 in., 178 i n.; A. Wyrozumska, Znaczenie prawne zmiany statusu Karty Praw Pod-
stawowych Unii Europejskiej w Traktacie lizboriskim oraz Protolcotu polsko-brytyjsiciego, ,Przeglad
Sejmowy” 2(28)/2008, s. 30-31.

62 J. Kociubinski, Artykut 14..., s. 279-280; P. Rott, op. cit., s. 49 i n.; por. takze M. Ross, The Euro-
peanization of Public Services Supervision: Harnessing Competition and Citizenship, ,Yearbook of
European Law” 2004, vol. 23, s. 303-319.

63 A. Bodnar, op. cit., s. 157-158 i S. Douglas-Scott, op. cit., s. 44.

64 J. Kociubinski, Artykut 14..., s. 279-280.

65 M. Ross, Article 16..., s. 38.

66 Ibidem.
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podczas wykladni innych przepisow prawa UE (swego rodzaju regute rozsadku),
w szczegolnosci reguly konkurencji i prawa subwencyjnego, tak zeby owe uwzgled-
nialy takze cele pozaekonomiczne zwiazane z szeroko pojeta spojnoscia spoteczna
i terytorialna®. Potwierdza to teze o ztagodzeniu koncepcji, dotychczas zakiadajacej
ochrone konkurencji (rozumianej jako sam proces konkurowania) jako zasade,
a interwencje panstwa w zakresie Swiadczenia ustug w ogélnym interesie gospodar-

czym jako wyjatku®®.

5. Uwagi konicowe

Ewolucja unijnej koncepcji ustug swiadczonych w ogolnym interesie gospodarczym
stanowi jeden z elementow szerszego zjawiska odchodzenia Unii od integracji wy-
facznie gospodarczej, ktora stata u podstaw Wspoélnot, i zwrotowi ku celom spotecz-
nym. Proces jest oczywiscie zjawiskiem wielowymiarowym, majacym swoj aspekt,
oprocz prawnego, takze m.in. socjologiczny czy ekonomiczny. Niezaleznie od obranej
plaszczyzny dyskursu polityczna wola zarowno na poziomie rzadow krajowych,
ktore sa prawnie i faktycznie odpowiedzialne za dostarczanie opisywanych ustug,
jak i unijnego prawodawcy (czyli de facto w znacznej mierze takze panstw czlonkow-
skich), a takze po stronie Trybunatu, cho¢ akurat w tym przypadku przymiotnik
Lpolityczny” stanowi skrot myslowy i wlasciwsze byloby okreslenie zmiana nasta-
wienia, stanowia swego rodzaju ,aktywator” przektadajacy sie na ksztalt konkretnych,
analizowanych rozwiazan.

Przyjmujac jednak optyke nauk prawnych dla podsumowania przeprowadzonych
rozwazan, uprawnionym wydaje sie twierdzenie, ze opisane zmiany zaré6wno w pra-
wie pierwotnym, jak i ewolucji orzecznictwa TS wskazuja na wzmocnienie pozycji
ustug swiadczonych w ogolnym interesie gospodarczym i tym samym mozna stwier-
dzi¢ konstytucjonalizacje prawa dostepu do nich®. Nie oznacza to jednak, ze panstwa
czlonkowskie otrzymuja carte blanche do dowolnych dziatan wspierajacych podmio-
ty swiadczace ustugi w ogolnym interesie gospodarczym™. Zauwazy¢ daje sie bowiem
przeciwna tendencja, polegajaca z jednej strony na wiekszym przyzwoleniu na rezy-
gnacje ze stosowania instrumentéw proefektywnosciowych (czyli zasadniczo pod-
stawowych regut ogélnego prawa konkurencji), ktére okazuja sie niewystarczajace
z punktu widzenia potrzeb konsumentéw w kontekscie ksztaltu oferty ustug nale-
zacych do opisywanej kategorii, i zastepowaniu ich rozwiazaniami korygujacymi
mechanizm rynkowy w bardziej inwazyjny sposob (w postaci m.in. przyznania praw
specjalnych i/lub wytacznych oraz udzielenia wsparcia finansowego zaréwno w ro-

67 S. Dudzik, Pomoc paristwa..., s. 345; M. Ross, Promoting Solidarity..., s. 1070-1075.

68 Por. orzeczenia Sadu T-274/01, Valmont Nederland BV v. Komisja Wspélnot Europejsicich, [2004]
ECR 1I-03145, pkt. 129-131; T-157/01, Danske Busvognmend p. Komisja Wspélnot Europejskich
(Combus), [2004] ECR 1I-917, pkt. 73-97 i C-280/00, Altmark Trans GmbH i Regierungsprdsidium
Magdeburg v. Nahverkehrgsesegesellschaft Altmark GmbH, i Oberbundesamwalt beim Bundesver-
waltungsgericht, [2003] s. [-7747.

69 Por. Protokol nr 26 w sprawie uslug swiadczonych w interesie ogélnym, Dz. Urz. UE C83/308
z 30 marca 2010 r.

70 Orzeczenie Sadu T-189/03, ASM Brescia SpA v. Komisja Wspélnot Europejsicich, [2009] ECRII-1831,
pkt 128.
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zumieniu rekompensaty z art. 106 ust. 2 TFUE, jak i pomocy publicznej z art. 107
TFUE)".

Z drugiej natomiast strony widoczne jest stopniowe ,wtlaczanie” warunkow
operacji ustug swiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym w ramy zakreslone
na poziomie acquis communautaire majace gléwnie charakter sektorowy”. Zjawisko
to interpretowa¢ mozna jako poczatek procesu tworzenia i krystalizacji pewnego
ogolnoeuropejskiego modelu™. Szczegolnie ze ustugi Swiadczone w ogolnym intere-
sie gospodarczym, jak zostalo wykazane w toku analizy, sa mocno ,zakotwiczone”
w aksjologicznym fundamencie Unii. Zjawisko to nie jest pozbawione kontrowersji
zar6wno na plaszczyznie politycznej, poniewaz oznacza redefinicje tradycyjnego
modelu panstwa, gdzie system ustug uzytecznosci publicznej stanowi element toz-
samosci konstytucyjnej (jak np. we Francji), jak i prawnej, gdyz nie do konca jasny
pozostaje przebieg granicy miedzy Unia a panstwami cztonkowskimi w analizowanym
obszarze™.

71 Por. J. Kociubinski, Derogacja zasad konkurengji..., s. 156-170.

72 Szczegélnie referencyjny przyklad stanowia najnowsze przepisy regulujace finansowanie usiug
w ogélnym interesie gospodarczym w formie rekompensaty z tytutu swiadczenia ustugi publicznej
tzw. Pakiet Altmark II skladajacy sie z: Decyzji Komisji z dnia 20 grudnia 2011 r. w sprawie stoso-
wania art. 106 ust. 2 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy panstwa w formie
rekompensaty z tytulu swiadczenia ustug publicznych, przyznawanej przedsiebiorstwom zobowia-
zanym do wykonywania ustug Swiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym, Dz. Urz. UE L7/3
z 11 stycznia 2012 r.; Komunikatu Komisji zasady ramowe Unii Europejskiej dotyczace pomocy
panstwa w formie rekompensaty z tytulu swiadczenia ustug publicznych, Dz. Urz. UE C8/15
z 11 stycznia 2012 r.; Komunikatu Komisji w sprawie stosowania regut Unii Europejskiej w dzie-
dzinie pomocy panstwa w odniesieniu do rekompensaty z tytutu ustug swiadczonych w ogolnym
interesie gospodarczym, Dz. Urz. UE C8/4 z 11 stycznia 2012 r. Szerzej por. J. Kociubinski, Sto-
sowanie Pakietu Altmarke (I i II) wobec pomocy udzielanej przedsiebiorstwom $wiadczgcym ustugi
w ogolnym interesie gospodarczym, ,Folia luridica Wratislaviensis” vol. 1, no. 1, 2012, s. 179-201.

73 D. Damjanovic, B. de Witte, Welfare Integration through EU Law: The Overall Picture in the Light of
Lisbon Treaty, [w:] Integrating Welfare Functions into EU Law. From Rome to Lisbon, red. U. Neer-
gaard, R. Nielsen, L. Roseberry, DJOF Publishing, Copenhagen 2009, s. 88.

74 Por. J. Kociubinski, Ustugi socjalne Swiadczone..., s. 10-16.
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