Rozdzial 1. Prawo regulaciji.
Miejsce w systemie prawa.
Od prawa panstwa swiadczacego
do prawa panstwa gwarancyjnego

Kazimierz Strzyczkowski

§ 1. Wprowadzenie

Podjecie tematu prawa regulacji usprawiedliwia, jak dotychczas, szerokie
zainteresowanie pi$miennictwa problematyka funkcji (zadan) regulacji dzia-
talnosci gospodarczej w sektorach infrastrukturalnych i ograniczone zainte-
resowanie charakterem prawa regulacji silnie uksztaltowanego przez prawo
unijne i, w coraz szerszym zakresie, przez miedzynarodowe prawo gospodar-
cze. Samo wyodrebnienie prawa regulacji, opierajace si¢ na indukowaniu regu-
lacji poszczegdlnych dziedzin regulacji dzialalnosci gospodarczej w poszcze-
golnych sektorach infrastrukturalnych, nie jest oczywiste. Zaklada bowiem
wspolne dla wszystkich dziedzin prawa regulacyjnego cechy wyrdzniajace, co
jest rGwnoznaczne z uznaniem ogolnej regulacji sektorowej w oparciu o kry-
terium sektorowego charakteru regulacji, a nie regulacji konkretnego sektora
dziatalnosci gospodarczej. Wyodrebnienie prawa regulacji jest pochodna uje-
cia regulacji w sposéb uwzgledniajacy ujecie regulacji w sensie ogélnym, od-
noszacym si¢ do kazdego rodzaju regulacji dziatalnosci gospodarczej w sekto-
rach infrastrukturalnych i w ujeciu waskim, obejmujacym regulacje prawna
dziatalnosci gospodarczej w okreslonym sektorze infrastrukturalnym (siecio-
wym). Oznacza to, ze na uzytek opracowania przyjeto, iz prawo regulacji zo-
stalo wyodrebnione ze wzgledu na jego sektorowy charakter, co stanowi uza-
sadnienie jego wyodrebnienia z uwagi na specyfike funkcji (zadania) regulacji
sektorowe;j.
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Umiejscowienie prawa regulacji w systemie prawa obejmuje zagadnienie
charakteru prawa, ktore ma zastosowanie w badanym obszarze referencyjnym.
W literaturze podkresla si¢ niejednolity charakter tego prawa majacego zasto-
sowanie w regulacji poszczegdlnych sektoréw infrastrukturalnych. Publiczny
i prywatny charakter prawa regulacyjnego podkresla sie w odniesieniu do sek-
tora transportu kolejowego i transportu lotniczego, energetycznego. Kwalifi-
kacje prawa regulujacego dziatalnos$¢ gospodarcza w wymienionych sektorach
do prawa publicznego uzasadnia jego zakres podmiotowy. Jest to prawo ad-
resowane przede wszystkim do organéw wiladzy publicznej, w szczegélnosci
organéw administracji publicznej (unijnych i krajowych) realizujacych, uza-
sadniong interesem publicznym, ingerencje regulacyjna przejawiajaca si¢ w ty-
powej dla prawa publicznego ingerencji reglamentacyjno-nadzorczej, jedno-
stronnie ksztaltujace sytuacje prawng podmiotéw dziatalnosci gospodarczej.

Natomiast kwalifikacje prawa regulacji wymienionych sektoréw do prawa
prywatnego uzasadnia argument zastosowania przepisow prawnych regu-
lujacych relacje prawne powstale w konsekwencji zawierania umow mie-
dzy podmiotami $wiadczacymi ustugi uzytecznosci publicznej a ich odbior-
cami z zastrzezeniem, ze nie w kazdym przypadku umowy te sa zawierane
w ramach zagwarantowanej podmiotom gospodarczym swobody umownej,
z uwagi na charakterystyczne dla sektoréw infrastrukturalnych zjawisko publi-
cyzacji stosunkéw umownych. Tych zastrzezen zdaje si¢ nie uwzglednia¢ sta-
nowisko, zgodnie z ktérym sektory infrastrukturalne objete sg zakresem obo-
wiazywania powszechnej regulacji cywilnoprawnej'.

Te ceche wyrdzniajaca prawa regulacji, jego ztozony charakter, podkresla
pismiennictwo w sformutowaniu: ,regulacyjne prawo administracyjne sktada
sie z barwnego bukietu regul prawnych oraz instytucji prawnych: przepla-
tajg si¢ nawzajem rozstrzygniecia konsensualne i imperatywne, planowe i im-
plementowane, normatywne i dotyczace poszczegélnych przypadkéw. Nie-
rzadko wykorzystywany jest instrument przymusu umownego”2. Omawiana
dziedzina prawa jest poddana regulacji ustaw, ktore czesciowo naleza do prawa
publicznego, czesciowo do prawa prywatnego®. Paralelne wykorzystywanie in-
strument6éw prawa publicznego i prawa prywatnego oznacza nie tyle obowia-
zywanie zintegrowanego, jednolitego modelu prawa, ile wspoélobowigzywanie
norm prawa publicznego i prawa prywatnego w sposob wyznaczony przez

L M. Szydto, Regulacja sektorow, s. 40.
2 E. Schmidt-Assmann, Ogdlne prawo, s. 179.
3 Por. A. Stelmachowski, Wstep, s. 29.
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ich relacje oparte na zasadach komplementarnosci. Nalezy bowiem podkresli¢
odmienne zalozenia wyjsciowe i odmienne funkcje obydwu regulacji praw-
nych. Zasadniczo prawo prywatne reguluje stosunki miedzy jednostkami i in-
nymi podmiotami prawa prywatnego w sposob zakltadajacy ich wolnoé¢ i auto-
nomie¢ prywatnoprawna i zawiera przepisy regulujace obrét miedzy podmio-
tami prawa prywatnego. Prawo publiczne reguluje i ogranicza zarazem zadania
i kompetencje panstwa i innych podmiotéw publicznoprawnych i jest szcze-
golnym prawem w przeciwienstwie do prawa prywatnego, ktore jest prawem
kazdego*. Zastosowanie publicznoprawnej i prywatnoprawnej metod regula-
¢ji prawnych nie jest wynikiem wspoélnych (hybrydalnych) zatozen i funkeji
prawa publicznego i prawa prywatnego, co mogloby podwazy¢ dualizm prawa
publicznego i prywatnego na rzecz jednolitego prawa. Jak dotychczas nie ma
podstaw, aby stwierdzi¢ istnienie wspolnych, wlasnych zatozen i funkeji prze-
sadzajacych o przetamaniu dychotomii prawa publicznego i prawa prywat-
nego. Rownolegla regulacja okreslonego obszaru referencyjnego przez prawo
publiczne i prawo prywatne, jako wynik dwdch metod regulacji prawnych ma-
jacych ten sam przedmiot, nie przesadza o jakosciowych zmianach nakazuja-
cych przewartosciowanie problemu poddzialu prawa na te dwie galezie. Kon-
sekwencja cze¢Sciowej regulacji okreslonych obszaréw referencyjnych prawem
publicznym i prawem prywatnym jest co najwyzej powstanie obszarow gra-
nicznych, obejmujacych styk publicznej i prywatnej ingerencji prawnych®. Od-
noszac powyzsze uwagi do prawa regulacji mozna stwierdzi¢, ze zasadniczo
realizacja celow tego prawa nie jest mozliwa przy pomocy prawa prywatnego®.
Zbudowanie infrastruktury sektorow infrastrukturalnych, a takze dziatalnos¢
gospodarcza prowadzona w ramach tych sektorow, zwlaszcza dziatalnos¢ sieci,
wymaga interwencji wladz publicznych przy zastosowaniu norm prawa pu-
blicznego’.

Natomiast istotne znaczenie dla podjetej problematyki ma stwierdzenie,
ktére wymaga rozwiniecia i szerszego omowienia, ze publiczne prawo regula-
cyjne rozwinglo sie jako model prawa przeciwstawnego modelowi prawa pan-
stwa §wiadczacego, tj. prawa tworzacego podstawy prawne dla realizacji przez
panstwo zadan panstwa $wiadczacego. W $wietle tych rozwiazan prawnych
zasadniczej zmianie ulegla rola panstwa, ktére z panstwa swiadczacego ustugi

4 E.J. Weintrib, The idea, s. 193.

5 E. Fleiner dla opisu poddania pewnego stosunku czgéciowej regulacji przez oba rezimy uzyt
terminu regulacji ,,amfibijnej”, cyt. za J. Langrod, Instytugje, s. 58.

6 J.I. Che’rot, Wspolnotowa regulacja, s. 132.

7 Tamze.

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_2k8x_ebook

Rozdzial 1. Prawo regulacji. Miejsce w systemie prawa...

uzytecznosci publicznej przeksztalcilo si¢ w panstwo gwarancyjne, jako wynik
procesow deregulacji, prywatyzacji i demonopolizacji dzialalnosci gospodar-
czej w sektorach infrastrukturalnych.

§ 2. Od prawa panstwa swiadczacego
do prawa panstwa gwarancyjnego

Model prawa panstwa $wiadczacego byt realizowany w ramach wyzna-
czonych przez koncepcje service public na gruncie prawa francuskiego i jej
niemieckiego odpowiednika troski o byt (Daseinsvorsorge). Doktryna service
public powstala na gruncie francuskiej nauki prawa administracyjnego i trak-
towana jest przez nig jako jedna z najistotniejszych konstrukcji dogmatycz-
nych®. Doktryna ta zrodzita si¢ w XIX w. jako przeciwstawienie konstrukeji
prawnej wladzy publicznej (puissance publique)®, w ktdrej jej zwol ennicy wi-
dzieli w panstwie podmiot wladzy publicznej wobec obywateli, co legto u pod-
staw francuskiej nauki prawa administracyjnego. Natomiast tworcy doktryny
service public'® role panstwa upatrywali w $§wiadczeniu (dostarczaniu) ustug
publicznych!!. Paistwo, wedtug L. Duquita, najwazniejszego tworcy koncep-
cji service public, nie moze ogranicza¢ si¢ do realizacji atrybutow wladzy pu-
blicznej, lecz ma obowiazek realizacji szczegdlnych zadan dla dobra spote-
czenstwa w imie realizacji zasady solidarnosci spolecznej. Zadaniem (funkcja)
panstwa jest wiec takze stuzba spoleczenstwu poprzez zaspokajanie jego po-
trzeb. Redefinicja celéw panstwa w obszarze service public zmienila dotychcza-
sowa role panstwa i jego administracji, ograniczong do podejmowania inicja-
tyw legislacyjnych, a nastepnie rozszerzona o odpowiedzialnos¢ za regulacje
i wykonywanie ustug publicznych!?. W zakresie swiadczenia ustug publicz-
nych kompetencja panstwa jest domniemana. Natomiast wykonywanie ustug
publicznych objete jest szczegdlnym rezimem prawnym!. Realizacja interesu

8 Zob. J. Jezewski, Administracja pod rzadami prawa cywilnego, s. 71 i n. oraz W. Jakimowicz,
Prawo administracyjne, s. 86 i n.

9 Tamze.

10 Tworcy tej koncepcji wywodzili si¢ z tzw. Szkoly z Bordeaux, ktérej najwazniejszym przed-
stawicielem byt L. Duguit, Traite’ de droit, s. 64.

11 W Polsce uzywane jest pojecie ustug uzytecznosci publicznej. Nie jest ono jednak do konca
tozsame z francuskim ujeciem ustug publicznych (services public).

12 £. Grzejdziak, Regulacja finansowania, s. 192 i n.

13 Tamze.
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publicznego gwarantowana jest przez szereg przestanek materialnych odno-
szacych sie do dzialalnosci realizowanej jako service public. Inaczej rzecz uj-
mujac, $wiadczenie ustug publicznych podlega pewnym zasadom, ktére od-
rozniaja je od typowej dzialalnosci gospodarczej. Jednym z podstawowych wy-
mogow odnoszacych sie do service public jest rowny dostep do nich obywateli
i rownego traktowania ich uzytkownikow'4. Dostep do service public musi by¢
wiec zagwarantowany kazdemu obywatelowi, co oznacza zakaz dyskryminacji
ze wzgledu na status spoleczny i miejsce zamieszkania, na jednakowych wa-
runkach, bez wzgledu na poniesione koszty ich wykonania'®. Zasada réwnosci
wiaze panstwo takze w odniesieniu do organizacji publicznej dzialalnosci go-
spodarczej'®. Przeprowadzenie prywatyzacji stuzby publicznej sprawito, ze po-
jecie stuzby publicznej nie jest tak jak w pierwotnym ksztalcie kryterium wy-
odrebnienia prawa publicznego (administracyjnego) i jako pojecie traci swoja
tres¢ pochodzaca z teoretycznych definicji, poniewaz nie mialo wystarczaja-
cych podstaw w prawie pozytywnym. Konieczne stalo sie zdefiniowanie stuzby
publicznej przy pomocy kryteriow materialnych, tj. przez przedmiot ich dzia-
tania; stuzba publiczna to dziatalno$¢ podjeta przez jakis podmiot, niekoniecz-
nie prawa publicznego w interesie ogélnym, co zdewaluowalo teorie¢ stuzby
publicznej rozumianej jako sposéb i cel dziatania administracji, albo szerzej
jako sposob i cel dziatania osob prawa publicznego, w tym panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego w interesie publicznym’.

Takze nowa koncepcja troski o byt, podobnie jak koncepcja sevice pu-
blic, w zasadniczy sposdb zmienia role panstwa w tym zakresie. Panstwo
w $wietle takze nowej koncepcji troski o byt nie spelnia funkcji $wiadcze-
nia uslug uzytecznosci publicznej, przejmujac w to miejsce funkcje podmiotu
gwarantujacego realizacje ustug uzytecznosci publicznej. Stanowi to podstawe
konstatacji, ze panstwo (socjalne) jest ,wynikiem a nie droga”, gdyz dziala
w tym przypadku nie jako administracja ustugowa'!s. Wsréd wymienionych
rodzajow aktywnosci panstwa dzialalnos¢ w sferze uzytecznosci publicznej
Daseinsvorsorge (troska o byt) nie jest tylko zadaniem panstwa, lecz jest pod-
stawa legitymacji dziatalnosci panstwa, jako ryczaltowe uzasadnienie (uspra-
wiedliwienie) dla ingerencji w sfere gospodarki'. Samo pojecie troski o byt

14 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, s. 81 i n.

15 Tamze.

16 Tamze.

17 W. Jakimowicz, Prawo administracyjne, s. 93.

18 R. Stober, Allgemeines, s. 269.

198, Storr, Der Staat als Unternehmer, Tiibingen 2001, s. 110.
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nie jest pojeciem konstytucyjnym i znajduje sporadyczne zastosowanie w zwy-
ktym ustawodawstwie?. Pojecie troski o byt wprowadzit do literatury E. For-
sthoff'. Zidentyfikowal w ten sposdb te zmiany w administracji, ktdre nie
byly wystarczajaco uznawane przez panujaca teorig??. Takze wspodlczesnie nie
ma podstawy prawno-dogmatycznej dla tej funkeji panstwa. Mozna natomiast
moéwi¢ o uzasadnieniu tej funkeji jedynie w sensie socjologicznym?, a nie
prawnym ani jako zrdédla skutkéw prawnych? gdyz pojecie troski o byt jest
pozbawione konturéw prawnych?, jest treSciowo nieokreslone i otwarte?, co
stawia pod znakiem zapytania legitymacj¢ panstwa w tym zakresie?’, Sytuuje
sie je na poziomie obiektywnej zasady konstytucyjnej? w ramach zasady pan-
stwa socjalnego?®. Stuzy jako przewodni motyw kierunku polityki jako cel pan-
stwa®, insynuujacy zreszta myslenie roszczeniowe obywateli’!. Zakres troski
o byt obejmowal $wiadczenie na rzecz ludnosci ustug uzytecznosci publicz-
nej, ktore byly uznawane za tradycyjne zadanie panstwa oraz samorzadu te-
rytorialnego®. Panstwo i jednostki samorzadu terytorialnego, z tego zadania
zapewnienia ludnosci podstawowych §wiadczen bytowych, wywiazywato sie
w rézny sposob, przede wszystkim jednak tworzylo w omawianym zakresie
przedsigbiorstwa publiczne, ktdre stanowily w reku panstwa efektywny instru-
ment wykonania zadan publicznych. Zadania te byly zatem realizowane przez
panstwo w sposob bezposredni na bazie majatku panstwowego w formach or-
ganizacyjno-prawnych okreslonych przez obowiazujace przepisy prawne. Re-
alizacja zadan publicznych przez panstwo za posrednictwem przedsigbiorstw
publicznych bylo dla panstwa i gmin, gwarantowato tym podmiotom - pan-
stwu i gminom — wywieranie skutecznego i daleko idacego wplywu na zakres

20 Tamze.

21 E. Forsthoff, Die Verwaltung.

22 R. Schnur, Nauki administracyjne, s. 17.

23 G. Piittner, Die Offentlichen Unternehmen, s. 42.

24 Tamze.

25 Wedlug G. Piittnera, ktory dodaje, ze proba Forsthoffa objecia $wiadczacych dziatan pan-
stwa wspolna nazwa ,,Daseinsvorsorge” i kwalifikacji ich jako odrebnego obszaru administracji
byta od samego poczatku chybiona, zwlaszcza w stosunku do przedsigbiorstwa uzytecznosci pu-
bliczne;j.

26 S, Storr, Der Staat, s. 111.

27 Tamze.

28 H. Gersdorf, Offentliche Unternehmen, s. 144.

29 §. Storr, Der Staat, s. 113.

30 Tamze.

31 Por. takze H. Gersdorf, Offentliche Unternehmen, s. 144.

32 M. Szydto, Ustawa o gospodarce, s. 126.
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i tre$¢ dzialan podejmowanych w celu zaspokojenia potrzeb spotecznych®.
Nowe $wiatto na ten problem rzuca, m.in., proces demonopolizacji, prywaty-
zacji i liberalizacji swiadczenia ustug uzytecznosci publicznej z uwagi na to,
ze ustugi te sa $wiadczone przez prywatnie zorganizowane przedsigbiorstwa.
Nie jest to zatem wylaczne zadanie panstwa badz samorzadu terytorialnego,
co koresponduje ze zgltoszonym wiele lat temu zastrzezeniem W. Brohma, ze
nie istniejg zadania lub sfery dziatania, ktére z ,natury rzeczy”, ze wzgledu
na Daseinsvorsorge, dobro wspdlne lub inne klauzule generalne bylyby zastrze-
zone dla panstwa. Troska o byt nie stanowi zatem kryterium podziatu na go-
spodarke publiczng i gospodarke prywatng. Przeciwnie, jest obszarem koeg-
zystencji przedsiebiorstw publicznych i prywatnych. Tym ostatnim panstwo,
gmina moga powierzy¢ realizacje zadan troski o byt®>. W zwiazku z tym sta-
nem rozwiazan prawnych trudno byloby bez zastrzezen stwierdzi¢ aktualnosé
pierwotnej koncepcji troski o byt jako zadania panstwa badz jednostek sa-
morzadu terytorialnego®. Laczenie ustug w ogdlnym interesie gospodarczym
z koncepcjg troski o byt podwaza ponadto regulacja prawa unijnego obejmu-
jaca, zgodnie z art. 106 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*’,
ustugi w ogdlnym interesie gospodarczym regutami konkurencji. Tymczasem,
jak zauwazyt H. Klein, gdy $wiadczenia administracji stanowig konkurencje¢
dla prywatnej gospodarki, nie mozna mowic¢ o trosce o byt*. Chodzi zatem
o koncepcje ustug uzytecznosci publicznej wyznaczonych przez zasady réwno-
$ci i uniwersalnosci®. Kategorie stuzby publicznej i troska o byt maja swoj od-
powiednik w przewidzianych w art. 14 i 106 ust. 2 TFUE pojeciu ustug w ogol-
nym interesie gospodarczym. Uniwersalne $wiadczenie ustug w ogélnym inte-
resie gospodarczym jest konkretyzowane przez nakaz swiadczenia ustug przez
przedsigbiorcow, ktérym zostata powierzona misja $wiadczenia ustug w ogol-
nym interesie gospodarczym. O ile jednak tradycyjne pojecie troski o byt byto
faczone z panstwem i jego administracja (Swiadczaca), o tyle $wiadczenie ustug
w sensie materialnym jest taczone zaréwno z przedsi¢biorstwem publicznym,
jak i prywatnym. Z przedstawionych kierunkéw zmian zadan panstwa wynika,
ze prawo regulacyjne nie jest juz prawem panstwa $wiadczacego, lecz prawem

33 Tamze, s. 127.

34§, Storr, Der Staat, s. 113.

35 F. Berschin, Daseinsvorsorge, s. 439.

36 E. Forsthoff, Die Verwaltung, s. 9 i n.

37 Wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202 z 7.6.2016 r., s. 47.
38 H. Klein, Die Teilnahme, s. 18.

39 F. Berschin, Daseinsvorsorge, s. 10.
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panstwa gwarancyjnego. Swoje modernistyczne oblicze panstwo gwarancyjne
ksztaltuje przez aktywizacje prywatnych sit rynkowych, angazujac struktury
regulacyjne do realizacji zadan publicznych, w sposob zapewniajacy ochrone
obywateli i gwarantujacy minimalny wynik ich dzialalnosci. Panstwo gwaran-
cyjne ponosi odpowiedzialnos$¢ nie za wynik wlasnej dziatalnosci, lecz za wy-
konanie ustug uzytecznosci publicznej przez inne (prywatne) podmioty go-
spodarcze. Wiodacg role w procesie wycofywania sie panstwa z realizacji zadan
publicznoprawnych odgrywa prywatyzacja wykonania zadan uzytecznosci pu-
blicznej, w ramach ktorej panstwo wycofuje sie z wykonania zadan (publicz-
nych) i powierza ich cze$ciowe lub catkowite wykonanie podmiotom prywat-
nym, czyli spoleczenstwu. Jej nastepstwem jest redukcja funkcji wykonawczej
panstwa za posrednictwem (wlasnych przedsigbiorstw publicznych w formach
publicznoprawnych) na rzecz funkeji nadzorczej i gwarancyjnej realizowanych
wobec sprywatyzowanych organizacyjnie przedsigbiorstw publicznych. Pan-
stwo moze powierzy¢ realizacje zadan podmiotom spoza struktur administra-
¢ji publicznej (panstwowej, samorzadowej).

§ 3. Deregulacja

Przejecie przez podmioty niepanstwowe realizacji dotychczasowych zadan
panstwa jest wynikiem deregulacji, w wyniku ktorej to podmioty prywatne
wypelniajg luki powstate wskutek wycofywania si¢ panstwa z realizacji za-
dan publicznych. W tej sytuacji kategoria zadan publicznych realizowanych
przez panstwo i jednostki samorzgdu terytorialnego nie jest wylgcznym kryte-
rium wyznaczajacym pole prawa publicznego i prywatnego. Zadania publiczne
nie sa wylacznie zadaniami panstwa i moga by¢ delegowane takze podmio-
tom prywatnym (spotecznym). Kontekst deregulacji zadan publicznych po-
jawit sie w latach 90. XX w.%, kiedy to nastgpila wyrazna zmiana podejscia
do celéw, zadan, jak i struktury i kierunkow dziatalnosci publicznej w na-
stepstwie procesow liberalizacji i prywatyzacji na poziomie Unii Europejskiej
i panstw czlonkowskich dziatalnosci gospodarczej w dziedzinach transportu
kolejowego, poczty, telekomunikacji, energii, zaopatrzenia w wodg itp., ktore
dzialalnos$¢ t¢ usytuowaly w przestrzeni rynku wewnetrznego i regul konku-
rencji poddanych w szerokim zakresie interwencji regulacyjnej. W szczegdlno-
$ci donioste skutki miato zniesienie monopolu prawnego w tych dziedzinach

40 Por. R. Stober, Riickzug, s. 56; M. Burgi, Funktionale, s. 23 i n.
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(w sektorach infrastrukturalnych) przedsiebiorstw publicznych, ktére wyko-
nywaly dziatalnos$¢ gospodarcza w warunkach konkurencji z prywatnymi pod-
miotami gospodarczymi, czyli w warunkach ograniczonej wytacznosci przed-
siebiorstw publicznych*!. Intensywnej liberalizacji rynkdw infrastrukturalnych
towarzyszyla prowadzona w szerokim zakresie akcja prywatyzacji obejmujaca
wejscie na rynek przedsigbiorstw prywatnych i prywatyzacje przedsiebiorstw
publicznych, co doprowadzito do prywatyzacji zadan publicznych realizowa-
nych w ramach sektoréw infrastrukturalnych*2. Z tych powodéw uzasadnione
jest zakwalifikowanie sektorow infrastrukturalnych do sektoréw publicznych
nie tyle z uwagi na kryteria ustrojowe (wlasnosciowe), lecz z uwagi na kry-
teria funkcjonalne. To funkcja wykonywania zadan publicznych (uzyteczno-
$ci publicznej), a nie struktura wlasnosciowa sektora, wyznacza przynalezno$é
do sektora publicznego**. Dominujaca do niedawna tzw. wlasnosciowa regu-
lacja ustug uzytecznosci publicznej, polegajaca na wykorzystaniu przez organy
panstwa kompetencji wynikajacych z wlasnosci przedsigbiorstw publicznych,
ustapita regulacji wynikajacych z prerogatyw wtadczych stosowanych wobec
przedsiebiorstw swiadczacych ustugi uzytecznosci publicznej, w tym przede
wszystkim, lecz nie wylacznie, przedsiebiorstw prywatnych*. W szczegdlnosci,
zmianie ulegla pozycja przedsiebiorstw publicznych, do tego momentu wyzna-
czona przez ich prawa wylaczne do dziatalnosci gospodarczej. W jej rezultacie
nie s podmiotami szczegdlnego prawa wylacznosci do dzialalnosci gospodar-
czej, lecz podlegaja z pewnymi wyjatkami powszechnie obowiazujacej regulacji
prawnej, w tym regutom konkurencji UE na réwni z przedsigbiorstwami pry-
watnymi. Nawet w przypadkach zachowania przez przedsiebiorstwa publiczne
dominacji w strukturze rynkow infrastrukturalnych, dziatalnos¢ tych przedsie-
biorstw jest poddana nowym zasadom dotyczacym udzielania przez panstwa
cztonkowskie wsparcia finansowego oraz traktatowym regulom konkurencji®.
Tym samym dziatajace w sektorach infrastrukturalnych przedsi¢biorstwa pu-
bliczne nie mogg by¢ uprzywilejowane z racji ich statusu prawnego w stosunku
do przedsi¢biorstw prywatnych i musza zadania wykonywania tych ustug re-
alizowa¢ na tych samych zasadach, co przedsi¢biorstwa prywatne.

Samo pojecie deregulacji obarczone jest skutkami nietypowego pojecia
o nieokreslonej, powszechnie stosowanej tresci, rozumianego w zréznicowany

41 T. Skoczny, Wspdlnotowe prawo, s. 243; M. Szydlo, Regulacja sektorow, s. 131.
42 Por. szerzej S. Biernat, Prywatyzacja, s. 37-38.

43 M. Szydto, Regulacja sektorow, s. 132.

44 Tamze, s. 131.

45 Tamze, s. 133.

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_2k8x_ebook

Rozdzial 1. Prawo regulacji. Miejsce w systemie prawa...

sposob w zaleznosci od potrzeb i dyscypliny badawczej. W najogdlniejszym
rozumieniu jest to pojecie przeciwstawne pojeciu panstwowej regulacji. Kon-
cepcja deregulacji sprowadza si¢ do minimalizacji ingerencji publicznej w ob-
szarze gospodarki. Zmierza do substytuowania ingerencji wladzy publicznej
przez mechanizm samoregulacji rynkowej, czyli regutami implikowanymi wy-
mogami samego rynku i swobodnej relacji miedzy jego uczestnikami®.
Skutkiem deregulacji jest decentralizacja wtadzy rynkowej, oznaczajaca po-
dejmowanie decyzji gospodarczych przez autonomicznych przedsigbiorcow?,
co zmniejsza ryzyko blednej alokacji zasobéw dokonywanej ze szczebla cen-
tralnego gospodarki*. Stad deregulacja zmierza do ograniczenia ingerencji
panstwa, likwidacji panstwowych monopoli i ograniczenia wptywu na me-
chanizm konkurencji. Obejmuje odbiurokratyzowanie, prywatyzacje i reduk-
cje zadan panstwa oraz stosowanych srodkow i postepowan. W jakims$ za-
kresie deregulacja i prywatyzacja wystepuja jako zjawiska paralelne, gdyz bez
wiekszego ryzyka mozna stwierdzié, ze deregulacja jest synonimem odpan-
stwowienia, odkomunalizowania, demonopolizacji, dereglamentacji i libera-
lizacji*. Punktem odniesienia do deregulacji (odwrotu panstwa) jest zasada
subsydiarnosci, stanowiaca centralne kryterium, wyznaczajace granice mie-
dzy panstwem a spoteczenstwem (podmiotami prywatnymi)*. Subsydiarnos¢
otwiera konkurencj¢ i szanse wspoludzialu w gospodarce najszerszych grup
spotecznych. Ta zasada odpowiada w wysokim stopniu samodpowiedzialnosci
spotecznej i dystansu wobec panstwa. Ten porzadek i zasada podziatu pracy
opiera si¢ na zasadniczym zalozeniu, ze panstwo nie jest sumg obywateli®.
Dlatego deregulacji podlega kazde zadanie, ktore — w warunkach deregula-
cji — jest wykonywane sitami rynku. Rynek jest zatem najwazniejszym regu-
latywnym i korektywnym narzedziem regulacji®2. To, jaki jest zakres deregu-
lacji, jest pytaniem dotyczacym konkretnej dziedziny Zycia spolecznego i go-
spodarczego oraz optymalizacji relacji miedzy panstwem i spoteczenstwem.
O sposobie rozwiazywania problemu regulacji i deregulacji decyduje panstwo,
rozstrzygajac o tym, czy dzialalno$¢ gospodarcza jest zorganizowana wedtug
zasady wlasnej samoodpowiedzialnosci jednostek i wspolodpowiedzialnosci

46 R. Molski, Prawo antymonopolowe, s. 103.

47 Tamze.

48 Tamze.

49 R. Stober, Riickzug, s. 3; M. Burgi, Funktionale, s. 2; R. Schmidt, Offentliches, s. 48.
50 Por. szerzej R. Stober, Wirtschaftsverwaltungsrecht, t. I, § 12.

51 R. Stober, Riickzug, s. 4.

52 Tamze, s. 6.
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jednostek (spoteczenstwa) i panstwa, czy tez jego wylacznej panstwa odpo-
wiedzialnosci. Otwartos¢ konstytucyjna i Unii Europejskiej pozwala w szero-
kim zakresie na zastosowanie mechanizmdéw deregulacyjnych, w szczegdlno-
$ci otwarto$¢ konstytucji gospodarczej Unii Europejskiej*. Deregulacja i pry-
watyzacja sg elementami koncepcji modernizacyjnych administracji w ramach
New Public Management>*. Jak podkresla G. Allison, ,do zarzadzania admini-
stracji fatwiej jest importowac idee i techniki z prywatnego sektora, poniewaz
obecnos¢ polityki jest jedyna rzecza, ktora swiadczy o odrebnosci organizacji
sektora publicznego od biznesu”.

§ 4. Prywatyzacja

Oprocz deregulacji i modernizacji administracji w centrum uwagi jest pry-
watyzacja na réznych poziomach administracji panstwa i jednostek samo-
rzadu terytorialnego®, m.in. pod hastem spotecznej samoregulacji i pafistwo-
wego sterowania”’. Prywatyzacja administracji jest w istocie prywatyzacja za-
dan publicznych, ich uspotecznieniem, polegajaca na wlaczeniu podmiotéw
prywatnych w proces realizacji zadan publicznych, urzeczywistnienia intere-
séw publicznych®. W wyniku prywatyzacji dochodzi do reorientacji zadan
iinstytucji z obszaru panstwa w kierunku podmiotéw prywatnych®, przy czym
w przypadku prywatyzacji formalnej chodzi wylacznie o sposéb wykonywania
dzialalnosci gospodarczej. Natomiast w przypadku materialnej (funkcjonal-
nej) prywatyzacji chodzi o to, czy dziatalnos¢ gospodarcza ma przejsé na rzecz
prywatnych przedsiebiorstw®’. W obszarze gospodarki przejawem prywatyza-
¢ji sa rozliczne formy panstwowo-spolecznej wspotpracy®!. Poniewaz prywa-
tyzacja postepuje, to model modernistycznego etatyzmu rysuje obraz panstwa,
ktore, z jednej strony, powinno si¢ wycofywac ze sfery gospodarki w sytuacji
skuteczniejszej dziatalnosci podmiotéow prywatnych wspieranych w zaspoko-

53 M. Burgi, Funktionale, s. 1.

54 Por. w literaturze polskiej M. Swora, Niezalezne organym, s. 79 i n.
55 Tamze, s. 80.

56 R. Stober, Riickzug, s. 4.

57 Tamze.

58 M. Burgi, Funktionale, s. 8.

59 U. Hoppe, Offentlichen, s. 1.

60 M. Burgi, Funktionale, s. 146.

61 E. Schmidt-Assmann, Ogoélne prawo, s. 344.
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jeniu potrzeb spotecznych przez mechanizm konkurencji, a z drugiej panstwo
nie moze uwolni¢ si¢ od kompetencji sterowania procesami gospodarczymi,
jesli jest to niezbedne i skuteczne®?. Obserwacja ostatnich lat przekonuje, ze
zdajg si¢ dominowa¢ konkurencja i efektywnos¢, otwartos¢ rynkow oraz ich
internalizacja. W przeciwienstwie do prywatyzacji, liberalizacja jest otwarciem
rynku na konkurencje, co skutkuje redukcja prywatnych monopoli. Natomiast
w przypadku otwarcia publicznych monopoli méwi si¢ o prywatnej liberaliza-
¢ji. Inaczej niz w przypadku prywatyzacji materialnej, liberalizacja nie wylacza
zaangazowania przedsi¢biorstw publicznych. Rozwigzanie monopolu publicz-
nego stanowi zatem jedynie czeSciowe wycofanie panstwa z aktywnosci gospo-
darczej na danym rynku. Liberalizacje klasycznej dziatalnosci w sferze uzytecz-
nosci publicznej osiaga si¢ przez funkcjonalng prywatyzacj¢ z zastrzezeniem
odpowiedzialnosci gwarancyjnej panstwa®. Prywatyzacja we wlasciwym zna-
czeniu oznacza zmiane podmiotu realizacji zadan publicznych, a miejsce or-
ganizacji publicznej zajmuje prywatny podmiot zadan, ktory przejmuje w wy-
niku deregulacji zadania realizowane przez monopol panstwa. W zwiazku
z tym pojawia sie problem, czy odwrdt panstwa musi by¢ zagwarantowany (za-
bezpieczony) konstytucyjnie jako obligatoryjne zadanie panstwa. Takze prawo
unijne nie jest neutralne wobec prywatyzacji przewidujac regulacje konkuren-
¢ji, pomocy publicznej oraz reguluje wolnos¢ rynku wewnetrznego, wzmacnia
prywatng gospodarcza odpowiedzialnos¢ i tworzy struktury konkurencyjne
(poczta, telekomunikacja, energetyka, transport), wspiera procesy prywatyza-
cyjne, likwidujac monopole. Zréznicowany, zmonopolizowany badz konku-
rencyjny sposob $wiadczenia tych ustug w panstwach cztonkowskich istotnie
zmniejszyl znaczenie publicznego czy tez prywatnego statusu przedsiebiorstw
swiadczacych te ustugi na rzecz spelnienia interesu ogoélnego: powszechna do-
stepnos¢, wysoka jakos¢, przystepne ceny®. Nie istnieje zatem problem pry-
watyzacji przedsigbiorstw swiadczacych ustugi w ogdlnym interesie gospodar-
czym, aczkolwiek dostrzegalne jest generalne poparcie organéw UE dla pro-
cesOwW prywatyzacyjnych w panstwach cztonkowskich®.

62§, Storr, Der Staat, s. 54.
63 Tamze, s. 59.

64 M. Burgi, s. 19.

65 Tamze.
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§ 5. Prokonkurencyjna regulacja sektorowa

Istotnym etapem w rozwoju publicznego prawa regulacji byto stworzenie
publiczno-prawnych regut w ramach sektorowej regulacji prokonkurencyjne;j.
Jej istota, jako wladczej regulacji publicznej, jest zastapienie mechanizméw
rynku i konkurencji w tych obszarach dzialalnoéci gospodarczej, w ktdrej me-
chanizmy te nie istnieja, a zwlaszcza w sieciowych sektorach uzytecznosci
publicznej. Funkcja regulacji gospodarczej jest rozumiana jako zbidér norm
prawnych oraz zindywidualizowanych aktow ich stosowania i egzekwowania,
ktére ograniczaja wolnos¢ gospodarczg przedsiebiorcoéw dzialajacych w sekto-
rach infrastrukturalnych (energetyka, telekomunikacja, poczta, transport ko-
lejowy)®. Zwazywszy, ze nie wszystkie dziatania panstwa podejmowane w sek-
torach infrastrukturalnych mozna zakwalifikowac¢ jako dzialania regulacyjne,
pojecie regulacji wymaga ich ograniczenia do dziatan organéw panstwa podej-
mowanych do osiagniecia §cisle okreslonych celéw przy wykorzystaniu spe-
cyficznych srodkéow (instrumentéw) prawnych, stosowanych wobec konkret-
nych zachowan przedsigbiorcéw®’. Podstawowsq przestanka funkeji regulacji
byly zagrozenia zwigzane z liberalizacja swiadczenia ustug ,stuzby publicz-
nej” (ustug w ogdlnym interesie gospodarczym), dotychczas realizowanych
w warunkach monopolu, przez ich demonopolizacje (otwieranie na konkuren-
cje wewnetrzng rynkéw chronionych prawami wylgcznymi) oraz prywatyzacje
operatoréw narodowych. Zagrozenia te polegaty na utrzymywaniu sie faktycz-
nej dominacji bylych (historycznych) monopolistow i orientacji dziatalnosci
ustugowej nowych, prywatnych operatoréw na maksymalizacje zysku. Skut-
kowato to utrudnianiem rozwoju - przez bytych monopolistéw - efektywnej
konkurencji na rynku tych ustug. Powodowalo réowniez zagrozenie realizacji
celow publicznych przez zaniechanie $wiadczenia niektérych ustug lub $wiad-
czenie ich w ograniczonym zakresie badz w sposob ograniczajacy dostgpnosé
odbiorcom®.

Podobnie jak w innych dziedzinach gospodarki, $wiadczenie ustug ,,stuzby
publicznej” powinno by¢ poddane regulom konkurencji i dazeniu do osia-
gniecia zysku oraz uzupelniajacym dzialaniom panstwa na rzecz dobra wspol-
nego, podejmowanym w sposob niezaklocajacy konkurencji, co zapewnia wyz-
sza wydajnos¢ prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej i gwarantuje $wiadcze-

66 T. Skoczny, Ochrona, s. 159.
67 M. Szydto, Regulacja sektoréw, s. 52.
68 T. Skoczny, Wspdlnotowe prawo, s. 234.
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nie ustug na wyzszym poziomie®. Dzialalnos¢ regulacyjna jest podyktowana
koniecznoscia stworzenia gwarancji, ze sprywatyzowane przedsiebiorstwa lub
w dalszym ciagu panstwowi badz w czesci panstwowi przedsigbiorcy nie beda
utrzymywac lub naduzywacé pozycji dominujacej jako dysponenci tzw. urza-
dzen kluczowych, jak rowniez - motywowani zyskiem - nie zaniechaja lub
ograniczg $wiadczenia tych ustug ze wzgledu na ich niskg rentownos¢. Spet-
nienie tego warunku nie jest mozliwe bez zewnetrznej, specyficznej interwen-
¢ji organdw panstwowych, okreslanej jako regulacja”.

Tak pojeta regulacja jest alternatyws dla zaspokajania ustug uzytecznosci
publicznej przez panstwo, ktore nie jest w stanie wyrownywac strat zwigzanych
ze $wiadczeniem tych ustug przez przedsiebiorstwa publiczne, ktdre z kolei nie
moga pokrywac kosztow tej dziatalnosci z dziatalnosci na innym rynku. Wyco-
fanie si¢ z bezposredniego swiadczenia ustug uzytecznosci publicznej nie zwal-
nia jednak od posredniej odpowiedzialnosci panstwa za dostarczanie podsta-
wowych ustug uzytecznosci publicznej. W zwiazku z tym panstwo, rezygnu-
jac z atrybutdéw wlascicielskich, jest zmuszone wykorzysta¢ atrybuty wladzy
publicznej i na tej drodze zapewni¢ konkurencyjng realizacj¢ ustug uzytecz-
nosci publicznej przez srodki interwencyjne gwarantujace $wiadczenie tych
ustug na warunkach zapewniajacych ich powszechng dostepnos¢’!. Dziatania
regulacyjne panstwa sa skierowane na realizacje dwoch zasadniczych celow;
sg nimi: wprowadzenie i rozwo6j konkurencji w sektorach infrastrukturalnych
oraz zapewnienie zainteresowanym podmiotom (obywatelom) ustug publicz-
nych”. Wprowadzenie konkurencji w sektorach infrastrukturalnych zapew-
nia efektywnos¢ gospodarcza i odpowiedni (akceptowalny) poziom $wiadczo-
nych ustug (efekt rynku). Rozwoj efektywnej konkurencji jest celem dziatan
regulacyjnych w sektorach wczesniej zmonopolizowanych, a aktualnie zdo-
minowanych przez bylych (historycznych) monopolistow — wlascicieli urza-
dzen sieciowych (energetycznych, telekomunikacyjnych, transportowych itp.),
utrudniajacych proces liberalizacji $wiadczonych ustug”. Ingerencja regula-
cyjna neutralizuje pozycje wiascicieli infrastruktury sieciowej m.in. przez za-
gwarantowanie dostepu do sieci zainteresowanym przedsi¢gbiorcom (uczest-
nikom rynku) na przejrzystych, ekonomicznie uzasadnionych i niedyskrymi-
nacyjnych warunkach, jezeli nie moga uzyskac¢ alternatywnego dostepu do

69 ]. Masing, Stan i tendencje rozwojowe, s. 168.

70 T. Skoczny, Ochrona, s. 14; S. Pigtek, Regulacja, s. 156.

71 T. Skoczny, Stan i tendengje, s. 117.

72 Zob. tamze oraz M. Szydlo, Regulacja sektorow, s. 52.

73 T. Skoczny, Ochrona, s. 14; T. Skoczny, Wspdlnotowe prawo, s. 235.
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innych oferentéw, a zwielokrotnienie wydajnosci sieci lub urzadzenia nie jest
z ekonomicznego punktu widzenia mozliwe™. Nie tylko perspektywa wpro-
wadzenia konkurencji determinuje panstwowa dzialalno$¢ regulacyjna. Nie
mniej waznym celem regulacji sektoréw uzytecznosci publicznej jest zapew-
nienie powszechnej dostepnosci $wiadczonych ustug, przez co nalezy rozu-
mie¢ zapewnienie podstawowych $§wiadczen wytwarzanych w danym sektorze
mozliwie szerokim kregom spotecznym. Cel ten panstwo osiaga przez nalo-
zenie obowiazkow na przedsiebiorstwa swiadczace ustugi przez powszechnie
obowiazujace przepisy prawne badz decyzje organéw regulacyjnych. Ustugi
musza by¢ $wiadczone na akceptowalnych warunkach cenowych, jakoscio-
wych, srodowiskowych i nie mogg by¢ zaniechane lub wstrzymane z powodu
braku rentownosci lub znikomej rentownos$ci’>. Wymienione cele moga by¢
osiagniete zaréwno w drodze regulacji uczestnictwa w rynku operatorow ustug
(dostepu do rynku), zapewniajacych wejscie na rynek w réoznych formach
(koncesjonowanie, zezwolenia, zgtoszenia) oraz okreslajacych warunki wyjscia
z rynku, jak i w drodze regulacji zachowan rynkowych operatoréw ustug, do-
tyczacych jakosci i cen $wiadczonych ustug?.

§ 6. Wylaczenie sfery uzytecznosci
publicznej spod regul konkurencji

Zalozeniem podjetych dzialan modernizacyjnych bylo osiagniecie racjo-
nalnosci i efektywnosci, wysokiego poziomu niezawodnosci i jakosci, a takze
atrakcyjnosci i innowacyjnosci ustug $wiadczonych w sektorach infrastruk-
turalnych. Z drugiej strony, dzialalno$¢ gospodarcza w sektorach infrastruk-
turalnych jest orientowana przez interes publiczny (ogétu) i z tego powodu,
w zaleznosci od przyjetych rozwiazan ustrojowych, jest uznana za zadanie
panstwa. Obowiazek jego wykonania, jako zadania publicznego, spoczywa
na panstwie i jego administracji. Odpowiednio do tradycji prawnej danego
panstwa sg to zadania uzytecznosci publicznej (service public, public utilities,
Daseinsvorsorge). Dwoistos¢ charakteru dzialalnosci gospodarczej stanowi zro6-
dlo napie¢¢, tworzy pole kolizji miedzy celami wyznaczonymi przez dziatal-

74 T. Skoczny, Ochrona, s. 21-22.

75 Por. T. Skoczny, Wspolnotowe prawo, s. 241-242; tenze, Ochrona, s. 14; S. Pigtek, Regulacja,
s. 157; W. Hoff, Polski model, s. 129.

76 T. Skoczny, Stan i tendencje, s. 154-155.
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no$¢ gospodarcza orientowana przez mechanizm konkurencji i dziatalno$¢ go-
spodarcza majacg na celu realizacje zadan publicznych. Z tego powodu dzia-
talnos¢ gospodarcza w sektorach infrastrukturalnych nie moze by¢ sterowana
wylacznie przez mechanizmy rynkowe. Panstwo w trosce o realizacje celow
publicznych powinno orientowa¢ dziatalnos¢ gospodarcza w sferze uzytecz-
nosci publicznej w pelni podlegajacej, tak jak kazda dziatalnos¢ gospodar-
cza, ogélnym zasadom dziatalnosci gospodarczej, na realizacje zdefiniowanych
normatywnie zadan publicznych, wylaczajac pewne rodzaje dziatalnosci go-
spodarczej spod regul konkurencji. Przepisy prawna unijnego przewidujg wy-
razng derogacje regul konkurencji wobec przedsigbiorstw, ktorym panstwa
cztonkowskie powierzyly swiadczenie ustug w ogélnym interesie gospodar-
czym. Zasadniczo przedsiebiorstwa zostaly poddane regulacji prawnej, z jed-
nej strony, europejskiego prawa konkurencji, a z drugiej, krajowego prawa
regulujacego dzialalno$¢ gospodarcza w interesie ogdlnym jako szczegdlnego
zadania panstwa. Panstwa romanskie wykorzystuja w tym zakresie tradycje
koncepcji sevice public, podczas gdy w Niemczech jest wykorzystywana kon-
cepcja Daseinsvorsorge”’. Przepis art. 106 ust. 2 TFUE az do konca lat 80.
byl relatywnie rzadko stosowany z uwagi na to, ze w wielu panstwach czton-
kowskich swiadczenie ustug publicznych bylo zadaniem panstwa, wykonywa-
nym przez administracje publiczng. W zwigzku z tym nie bylo jasnosci, czy
jednostki administracji panstw czlonkowskich byly przedsigbiorstwami obje-
tymi zakresem podmiotowym art. 106 ust. 2 TFUE. Dopiero otwieranie ryn-
kéw ustug publicznych na konkurencje, jako konsekwencja procesu liberaliza-
¢ji ustug publicznych, stworzylo warunki szerszego stosowania art. 106 ust. 2
TFUE. W zalozeniu podstawowa funkcja tego przepisu bylo wywazenie, z jed-
nej strony, wartosci, jaka jest Swiadczenie ustug w ogélnym interesie gospodar-
czym zgodnie z obowiazujacymi w tym zakresie wymogami, a z drugiej strony,
wartosci, jaka stanowia zasady (reguly) konkurencji, ktére zasadniczo po-
winny orientowa¢ dziatalnos¢ przedsiebiorstw §wiadczacych ustugi publiczne.
Nie bez znaczenia dla zakresu stosowania art. 106 ust. 2 mialo podniesienie
roli art. 106 ust. 1 TFUE majacego w zalozeniu przeciwdziataé w szczegol-
nosci antykonkurencyjnym dzialaniom panstw cztonkowskich, zaktocajacych
proces budowania rynku wewnetrznego, jak rowniez podjete reformy sekto-
réw ustug publicznych, przede wszystkim sieciowych, zmierzajace do stop-
niowego otwierania rynku tych ustug na konkurencje. To wlasnie intensyw-

77 Tradycyjnymi przyktadami Daseinsvorsorge sa: poczta, telekomunikacja, gaz, woda, elek-
trycznos¢, obrot srodkami w systemie ubezpieczen.
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no$¢ stosowania art. 106 ust. 1 TFUE w stosunku do dziatan panstw czlon-
kowskich zakldcajacych konkurencje i zawezajaca wykladnia art. 106 ust. 2
TFUE zdawaly sie $wiadczy¢ o prokonkurencyjnym podejsciu do realizacji
ustug publicznych, co oznaczalo zwigzanie w jak najszerszym zakresie przed-
siebiorstw, w tym przedsigbiorstw publicznych, realizujacych ustugi w ogol-
nym interesie gospodarczym, regutami konkurencji. To podejscie spotkato si¢
z krytyczna reakcja niektorych panstw cztonkowskich, ktére podniosty pro-
blem priorytetu ustug w ogélnym interesie gospodarczym i utrzymania mo-
nopoli $wiadczacych ustugi w ogdlnym interesie gospodarczym, co oznaczato
w istocie eliminacje kontroli ich wytaczenie spod regul konkurencji przy wy-
korzystaniu kryterium proporcjonalnosci. Niewatpliwie nowym elementem
wyznaczajagcym pozycje ustug w ogélnym interesie gospodarczym byto wpro-
wadzenie w Traktacie Amsterdamskim’ kompromisowego art. 7d (aktualnie
art. 14 TFUE), ktory obok innych postanowien zmienial charakter integracji
europejskiej w kierunku socjalnym i rozszerzenia, wedlug niektérych auto-
réw, uprawnien panstw czlonkowskich dotyczacych organizacji swiadczenia
ustug w ogdélnym interesie gospodarczym, i w konsekwencji, zmiane interpre-
tacji art. 106 ust. 2 TFUE w sposob uwzgledniajacy wartosci ustug publicz-
nych oraz rynku wewnetrznego, co oznacza koniecznos¢ rezygnacji z zaweza-
jacego podejscia do wylaczenia regut konkurencji”. Uzasadniata to rownowaz-
no$¢ wartosci-celow UE: ochrony konkurencji i prawa do ustug w ogélnym
interesie gospodarczym, ktdre nie sq postrzegane wyltacznie jako zrodlo ogra-
niczenia konkurencji na rynku wewnetrznym, lecz jako zrédio pozytywnego
obowiazku wspierania misji realizowanej przez przedsiebiorstwa, ktérym po-
wierzono $wiadczenie ustug w ogdélnym interesie gospodarczym®. Nadanie
warto$ciom zwigzanym z ustugami w ogélnym interesie gospodarczym wy-
miaru europejskiego zmienila niewatpliwie perspektywe co do zakresu wyla-
czenia spod regul konkurencji w oparciu o art. 106 ust. 2 TFUE, ktéra nie
wyznacza juz relacja europejskie reguly konkurencji i krajowe prawo ustug
publicznych®. Konsekwencja tej zmiany jest widoczne rozszerzenie zakresu
derogacji zawartej w art. 106 ust. 2 TFUE w orzecznictwie TSUE®2. Wartosci

78 Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, traktaty ustanawiajace
Wspolnoty Europejskie i niektore zwigzane z nimi akty (tzw. Traktat Amsterdamski) — podpisany
2.10.1997 r. (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864[31]).

79 L. Grzejdziak, Regulacja finansowania, s. 249.

80 Tamze, s. 348.

81 Tamze, s. 254.

82 Tamze.
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zwigzane z ustugami publicznymi zostaly dodatkowo wzmocnione przez Karte
Praw Podstawowych® (art. 36), ktorej Traktat Lizbonski®* nadal range trakta-
towa, jak rowniez przez zmiane tresci dotychczasowego art. 16 TWE® i posta-
nowienia Protokotu do Traktatu Lizbonskiego w sprawie ustug swiadczonych
w interesie ogolnym?®. Przedstawiony proces zmian dotyczacych zakresu dero-
gacji art. 106 ust. 2 TFUE wskazuje, ze przedsigbiorstwa jako jego adresaci byty
sytuowane w polu napie¢ réznych koncepcji rozwojowych Unii Europejskiej,
wyznaczonych przez konkurencyjna w istocie relacje wartosci-celow: z jed-
nej strony, otwarcia na konkurencje sektoréw ustug w ogélnym interesie go-
spodarczym, a z drugiej strony, wartosci ustug spolecznych (socjalnych) zwia-
zanych ze $wiadczeniem ustug w ogdlnym interesie gospodarczym uznanych
za wartosci podstawowe Unii Europejskiej®”.

§ 7. Zasada proporcjonalnosci

Ograniczenia wynikajace z traktatu i przepiséw konkurencyjnych nie po-
winny sta¢ na przeszkodzie faktycznej realizacji powierzonych zadan ustug
swiadczonych w ogdélnym interesie gospodarczym. Poniewaz art. 106 ust. 2
TFUE jest wyjatkiem od zasady, powinien by¢ interpretowany zawezajaco.
Wylaczenie przepiséw traktatu musi uwzgledniaé wymogi proporcjonalno-
$ci (przydatnosci, koniecznosci i odpowiedniosci). Oznacza to, ze wylaczenie
przepisow traktatu musi by¢ bezwarunkowo konieczne dla realizacji zadania
swiadczenia ustug w ogdélnym interesie gospodarczym®. Ograniczenie (wyla-
czenie) stosowania postanowien traktatu, w szczegdlnosci dotyczacych regut
konkurencji, nie jest srodkiem stosowanym w kazdym przypadku realizacji
powierzonych ustug w ogdlnym interesie gospodarczym. Niewystarczajace jest
spelnienie przestanki utrudnienia badz przeszkody realizacji powierzonych za-

83 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej z 7.6.2016 r. (Dz.Urz. UE C 2022 7.6.2016 .,
5. 389).

84 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspol-
note Europejska podpisany w Lizbonie 13.12.2007 r. (Dz.U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569).

85 Traktat ustanawiajacy Wspodlnote Europejska (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 321 E
229.12.2006 r., s. 1).

86 Protokot (Nr 26) w sprawie ustug $wiadczonych w interesie ogélnym z 26.10.2012 r.
(Dz.Urz. UE C 326 2 26.10.2012 1., s. 201 i n.).

87 L. Grzejdziak, Regulacja finansowania, s. 264-265.

88 F. Meininger, T. Knapp, Zuldssigkeit, s. 142.
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dan®. W kazdym przypadku nalezy wykaza¢, czy zamierzony cel nie moze by¢
osiagniety innymi srodkami®. Tylko wtedy zastosowanie art. 106 ust. 2 TFUE
jest mozliwe, kiedy nie istnieje zadna inna mozliwos¢ zaréwno gospodarczo,
jak i prawnie®’. Oznacza to, ze uchylenie przepisow traktatowych jest o tyle do-
puszczalne, o ile jest to bezwarunkowo konieczne dla realizacji $wiadczenia®2.
Jest to zatem podejscie obiektywizujace zastosowanie art. 106 ust. 2 TFUE,
ktére jest dopuszczalne w przypadku, kiedy nie istnieja inne srodki zapewnia-

89 Wezesne orzecznictwo TSUE (wyr. z 30.4.1974 r. w sprawie 155/73, Giuseppe Sacchi, ECR,
s. 409, pkt 15, Legalis) jako element zawezajacy wykltadnie przestanki proporcjonalnosci w odnie-
sieniu do art. 106 ust. 2 TFUE wprowadzilo kryterium sprzecznosci zakazéw naduzywania pozycji
dominujacej w rezultacie przyznania przedsigbiorstwu praw wylacznych w wykonywaniem ich
zadan.

Powyzsza tezg TS przedstawil w wyroku z 23.4.1991 r. (w sprawie C-41/90, Kalus Hoefner
i Fritz Elsner przeciwko Macroron GmbH, ECR, s. [-1979), a nastepnie stwierdzil, Ze zastosowanie
obecnego art. 106 TFUE nie moze stanowi¢ prawnej lub faktycznej przeszkody w wykonaniu po-
szczegolnych zadan powierzonych agencji (publicznej agencji posrednictwa pracy), zwazywszy,
ze W sposob oczywisty nie byta ona w stanie zaspokoi¢ popytu na samym obszarze rynku oraz
w istocie pozwolita na naruszenie jej praw wylacznych przez prywatne spotki zajmujace sig re-
krutacja pracownikéw. Pozniej natomiast Komisja Europejska (Decyzja Komisji z 17.12.1981 r.
w sprawie 82/371, Navewa Anseau, Dz.Urz. L 167 z 1982 r.) stwierdzita wprost, ze nie jest wystar-
czajace, aby postepowanie w zgodzie z przepisami traktatu czynilo wykonywanie zadan trudniej-
szym. Potencjalne ograniczenie stosowania regut konkurencji moze mie¢ miejsce tylko wowczas,
gdy nie istniejg inne techniczne i ekonomiczne wykonalne $rodki ich wykonania. To stanowisko
Komisji podzielit TSUE w orzeczeniach: w sprawie IAZ International Belgium przeciwko Komisji,
ECR, s. 3369 oraz z 11.4.1989 r. w sprawie 66/86, Achmed Saeed Flugreisen i Silver Line Reiseburo
GmbH przeciwko Zentrale Bekampfung unlauteren Wettbewerbs e.V, ECR, s. 803, w ktorym stwier-
dza sie, Ze przepis art. 106 ust. 2 TFUE moze ogranicza¢ zastosowanie regut konkurencji (art. 101
ust. 1 iart. 106 ust. 2) jedynie w stopniu, w ktérym jest to niezbedne do wykonania zadan w in-
teresie 0golnym, ktore przewoznicy lotniczy sg obowiazani wykonywac, o ile natura tych zadan
i ich wplyw na strukture taryf sa jasno okres$lone. W wyr. z 13.12.1991 r. w sprawie C-18/88, RTT
przeciwko GB-Ino-BM S.A., ECR, s. 1-5980, TSUE uznal, ze naduzywanie pozycji dominujacej
w nastepstwie nabycia praw wyltacznych w zakresie certyfikacji urzadzen telefonicznych przez bel-
gijskie publiczne przedsi¢biorstwo odpowiedzialne za zarzadzanie siecia telekomunikacyjng nie
podlegato wylaczeniu spod regul konkurencji na podstawie art. 106 ust. 2 TFUE, gdyz wykony-
wane przez RTT zadania w interesie publicznym moga by¢ osiaggniete innymi metodami mniej
zakl6cajacymi konkurencje.

90 F. Meininger, T. Knapp, Zuldssigkeit, s. 142.

91 W wyr. z 13.12.1991 r. w sprawie C-18/88, RTTprzeciwko GB-Ino-BM S.A., ECR, s. 1-5980,
TSUE uznal, ze naduzywanie pozycji dominujacej w nastgpstwie nabycia praw wylacznych w za-
kresie certyfikacji urzadzen telefonicznych przez belgijskie publiczne przedsigbiorstwo odpowie-
dzialne za zarzadzanie siecia telekomunikacyjna nie podlegato wylaczeniu spod regut konkurencji
na podstawie art. 106 ust. 2 TFUE, gdyz wykonywane przez RTT zadania w interesie publicznym
moga by¢ osiggniete innymi metodami, mniej zaklocajacymi konkurencje.

92 Tamze.
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jace realizacj¢ celdéw w ogdlnym interesie gospodarczym. Podejscie to zaklada
zatem wylaczenie przepisow traktatowych w zakresie niezb¢dnego minimum,
co wynika z preponderancji przez regulacje traktatowe innych wartosci-celow,
takich jak: niezakldcona konkurencja, zasada rynku wewnetrznego, efektyw-
no$¢ gospodarcza. Alternatywe do podejscia obiektywnego stanowi podejscie
subiektywne, ktére odnosi si¢ do mozliwosci realizacji powierzonego zadania
ustug w ogdlnym interesie gospodarczym konkretnego przedsigbiorstwa. Po-
dejscie to, inaczej niz podejscie obiektywne, podnosi znaczenie wartosci-celu,
jakim sg uslugi publiczne. Kryterium testu proporcjonalnosci, w praktyce
orzeczniczej Trybunatu, przeniosto punkt cigzkosci z kryterium niezbednego
ograniczenia konkurencji w rozumieniu braku innych, technicznych i ekono-
micznych wykonalnych srodkéw realizacji ustug w ogélnym interesie gospo-
darczym w warunkach rownowagi ekonomicznej na kryterium ekonomiczne,
tj. mozliwosci uzyskiwania przez przedsiebiorstwo przychodéw umozliwiaja-
cych wykonanie powierzonych mu zadan $wiadczenia ustug w ogélnym in-
teresie gospodarczym®. Jak podkresla si¢ w literaturze, wykorzystanie tego
testu (ekonomicznej rownowagi) byto rownoznaczne z odejsciem od wcze-
$niej stosowanego podejscia obiektywnego i koncepcji bliskiej doktryny nie-
zbednych ograniczen®. Podejscie bezwzglednego prymatu regut konkurencji
nad zasada ustug w ogdélnym interesie gospodarczym zastapiono podejsciem
stosowania przestanek proporcjonalnosci wytaczenia przepisow traktatowych
z mocy art. 106 ust. 2 TFUE w sposob uwzgledniajacy nie tylko warto$¢, ktorg
jest niezaktécona konkurencja na rynku wewnetrznym, ale rdwniez inne war-
tosci, w tym wartos$ci spoteczne i ich wywazenie®. Kryterium zagrozenia sta-
bilnosci ekonomicznej przedsigbiorstw realizujacych ustugi w ogélnym intere-
sie gospodarczym zdominowalo kryterium wprowadzenia srodkéw realizacji

93 Por. wyr. TSUE z 19.5.1993 r. w sprawie C-320/91, Procureur du Roi przeciwko Paulowi
Corbeau, ECR, s.1-2533 oraz wyr. z 27.4.1994 r. w sprawie C-393/92 Gmina Almelo i inni przeciwko
NV Energeiebedrijf Ijsselmij, ECR, s. 1-1477, w ktérym podobnie jak w sprawie Cobeau Trybunat
stwierdzil, ze ograniczenie konkurencji na podstawie art. 106 ust. 2 TFUE moze by¢ dozwolone
w zakresie, w jakim jest to konieczne dla umozliwienia wykonania zadania powierzonego przed-
siebiorstwu, jednak na podstawie analizy ekonomicznej warunkéw dziatalnosci przedsiebiorstwa,
a w szczegolnosci kosztow, ktére musi ono poniesé, a takze ustawodawstwa, ktoremu podlega,
w szczegblnosci w zakresie ochrony $rodowiska, co stanowi odstepstwo od podejécia w sprawie
Corbeau. Uwzgledniajac to zastrzezenie, Trybunat zastosowat kryterium stabilnosci ekonomicznej
przedsigbiorstwa z pominieciem mozliwosci wprowadzenia srodkéw realizacji zadan powierzo-
nych w sposob mniej zaklocajacy konkurencje.

94 L. Grzejdziak, Regulacja finansowania, s. 303.

95 Tamze.
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tych zadan w sposoéb mniej zakldcajacy konkurencje®. Skorzystanie z wyla-
czenia z art. 106 ust. 2 TFUE nie wymagalo wykazania, ze srodki takie nie
istnieja, jednak istnienie takich srodkow, tj. alternatywnych srodkéw realizacji
zadan w interesie ogolnym, moze stanowic¢ przestanke niestosowania wylacze-
nia przepisow traktatowych na mocy art. 106 ust. 2 TFUE”. Mozna wskazaé
przypadki natozenia na panstwo cztonkowskie obowigzku udowodnienia, ze
nie istnieja inne, mniej zakldcajace konkurencje srodki realizacji zadan w ogol-
nym interesie gospodarczym. W konsekwencji, art. 106 ust. 2 TFUE moze by¢
stosowany tylko w przypadku wykazania niemozliwosci wykonania zadan po-
wierzonych w ogélnym interesie gospodarczym jako nastepstwa braku prawa
wylacznego przedsigbiorstwa®, co jednak, jak zauwazono w piSmiennictwie,
odnosi si¢ do przypadkéw swiadczenia ustug w ogdlnym interesie gospodar-
czym niemajacych charakteru ustug powszechnych, wobec ktérych stosowane
jest lagodniejsze podejscie orzecznictwa w stosunku do wyktadni przestanki
proporcjonalnosci®. Prawo wylaczne przyznane przedsiebiorstwu w okreslo-
nych sytuacjach stanowi wrecz przestanke niezakléconego wykonywania po-
wierzonych ustug w ogdlnym interesie gospodarczym, podczas gdy otwarcie
rynku na konkurencje moze doprowadzi¢ do zagrozenia jakosci i pewnosci
wykonania tych ustug!®. Stad podstawy prawne (prawo przedmiotowe) przy-

96 Znalazlo to wyraz w wyrokach Trybunalu w sprawach monopoli energetycznych. Wyr.:
2 23.10.1997 r. w sprawie C-157/94, Komisja przeciwko Holandii, ECR, s. I-5699; z 23.10.1997 r.
w sprawie C-158/94, Komisja przeciwko Wtlochom, ECR, s. 1-5789; z 23.10.1997 r. w sprawie
C-159/94, Komisja przeciwko Francji, ECR, s. I-5815; z 23.10.1997 r. w sprawie C-160/94, Ko-
misja przeciwko Hiszpanii, ECR, s. I-5851. W wyr. z 23.10.1997 r. w sprawie C-157/94, Komisja
przeciwko Holandii, ECR, s. 1-5699, Trybunat stwierdzit, ze dla zastosowania derogacji z art. 106
ust. 2 TFUE nie jest konieczne, aby stosowanie przepisow traktatowych zagrazalo przetrwaniu
przedsigbiorstwa. Natomiast nalezy rozwazy¢, czy bez takiego wylaczenia w ogéle bytoby mozliwe
wykonanie zadan powierzonych przez przedsiebiorstwo w odniesieniu do obowiazkéw i wymo-
gow, ktérym przedsiebiorstwo podlega. Tym samym Trybunat odniost si¢ do wyraznego w spra-
wie Corbeau testu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej na ekonomicznie akceptowalnych zasa-
dach. Na uwage i podkreslenie zastuguje, ze w sprawach dotyczacych monopoli energetycznych
Trybunat nie uznal, iz przyznanie praw wylacznych przez panstwa czlonkowskie monopolistom
energetycznym moze stanowi¢ srodek wykraczajacy poza to, co jest konieczne do wykonania ich
szczegolnych zadan.

97 Co, jak si¢ twierdzi £. Grzejdziak, nie jest oczywiste w $wietle wyrokéw w sprawie Corbeau
i Almelo, (Regulacja finansowania, s. 306).

98 Por. wyr. z 25.6.1998 r. w sprawie C-203/96, Chemische Afvalstoff n Dusseldorp BV i inni
przeciwko Minister van Volkshuisvestig, Ruimtelijke Ordening en Mielieubeheer, ECR, s. I-4075.

99 L. Grzejdziak, Regulacja finansowania, s. 309.

100 Wyr. TSUE z 25.11.2001 r. w sprawie C-475/99, Ambulanz Gloeckner, Landkreis Sudwe-
stpfalz i inni przeciwko Landkreis Siidwestpfalz, s. 1-9089.
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znajace prawo wylaczne moga by¢ wylaczone spod prawa konkurencji Unii
Europejskiej na podstawie art. 106 ust. 2 TFUE. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage
na rozszerzenie zastosowanego testu wykonania zadan w ogoélnym interesie
gospodarczym na akceptowalnych warunkach ekonomicznych o kryterium ja-
kosci $wiadczonych ustug i pewnosci ich wykonania jako uzasadnienie dla de-
rogacji przepiséw traktatowych w oparciu o art. 106 ust. 2 TFUE. Stanowi to
przejaw uznania przez prawo UE wartosci socjalnych zwiazanych z koncepcja
ustug w ogdlnym interesie gospodarczym, co nie oznacza jednak eliminacji
kryterium efektywnosci gospodarcze;j'°'.

Konkludujac uwagi dotyczace respektowania przestanek wynikajacych
z zasady proporcjonalnosci w procesie przedmiotowej derogacji przepisow
traktatowych w stosunku do przedsiebiorstw, przede wszystkim przedsigbior-
stw publicznych, ktorym panstwa czlonkowskie powierzyly realizacje ustug
w ogdlnym interesie gospodarczym, nalezy podnies¢, ze dzialalnos$¢ tych
przedsigbiorstw orientuja nie tylko wzgledy ochrony mechanizmu konkurencji
i rynku wewnetrznego, lecz takze spoleczne wartosci-cele wynikajace z przy-
jetej koncepcji ustug publicznych. Wylania si¢ zatem swoista, europejska kon-
cepcja ustug w ogdélnym interesie gospodarczym, stanowiaca pofaczenie trady-
cji service public, Daseivorsorge, a takze podejscia anglosaskiego!®. Natomiast
przyjete w tym zakresie rozwiazania prawne powinny by¢ poddane ocenie
z punktu widzenia zdolnosci rozwigzywania kolizji miedzy celami wyznaczo-
nymi przez dzialalno$¢ gospodarcza i celami publicznymi (interesem publicz-
nym).

§ 8. Uniwersalizacja uslug uzytecznosci publicznej

Zapoczatkowany w latach 80. ubieglego wieku, pod wplywem pozytyw-
nych wynikéw reform sektordéw uzytecznosci publicznej w Wielkiej Bryta-
nii 1 Stanéw Zjednoczonych, proces liberalizacji sektoréw uzytecznosci pu-
blicznej (energetyka, telekomunikacja) spowodowal utrate praw wylacznych
przez monopole panstwowe oraz prywatyzacje¢ przedsiebiorstw publicznych.
W nowych warunkach otwarcia sektoréow uzytecznosci publicznej na konku-

101 £, Grzejdziak, Regulacja finansowania, s. 311. Utrzymywanie praw wytacznych przez ope-
ratora ustug publicznych, ktéry nie jest w stanie zaspokoi¢ potrzeb rynku, jest w $wietle art. 106
ust. 2 TFUE niedopuszczalne.

102 Tamze, s. 317.
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rencje i rynkowej organizacji sektoréw ustug publicznych zaczal si¢ proces
prywatyzacji sektoréw uzytecznosci publicznej, co stworzylo jednak pole koli-
zji miedzy warto$ciami socjalnymi a regutami konkurencji, ktore nie powsta-
walo w sytuacji zaspokajania ustug publicznych bezposrednio przez panstwo
badz przez przedsigbiorstwa publiczne. W tych warunkach gwarancje reali-
zacji ustug publicznych stanowily instrumenty prawne bedace w dyspozycji
panstwa jako dominium. Ponadto, co nalezy podkresli¢, wynikiem liberaliza-
¢ji sektoréw uzytecznosci publicznej na kontynencie byto wycofanie sie pan-
stwa z bezposredniego $wiadczenia ustug publicznych na rzecz przejecia roli
gwaranta tych ustug swiadczonych przez ich operatoréw, ktérymi moga by¢
zarowno przedsigbiorstwa publiczne, jak i prywatne. Funkcje gwaranta ustug
publicznych panstwo realizuje zasadniczo za posrednictwem organdw regu-
lacyjnych. Status prawny operatorow ustug ma charakter drugorzedny. Stad
proces urynkowienia ustug publicznych nie skutkuje ich wylaczeniem z sek-
tora publicznego. Oznacza to, ze przedsiebiorstwa publiczne moga uczestni-
czy¢ w $wiadczeniu ustug publicznych gwarantowanych przez panstwo, ktére
jest odpowiedzialne za ich $wiadczenie. Natomiast, co nalezy wyraznie podkre-
$li¢, przedsiebiorstwa publiczne $wiadczace ustugi publiczne poddane sg dzia-
faniu mechanizméw rynkowych, w szczegdlnosci mechanizmowi konkurencji,
co jest konsekwencja pozbawienia ich praw wylacznych i zmiany sposobu fi-
nansowania $wiadczenia ustug publicznych w kierunku wyznaczonym przez
koncepcje ustugi powszechnej badz rekompensaty wypltacanej przez panstwo
operatorom ustug publicznych.

§ 9. Reguly konkurencji a zadania stuzby publiczne;j

W nowych warunkach poddania dziatalnosci sektoréw uzytecznosci pu-
blicznej regutom efektywnosci gospodarczej sprzyjajacej najbardziej produk-
tywnej alokacji zasobdw, bedacej jednym z najistotniejszych celéw prawa
konkurencji, przedsiebiorstwa publiczne jako operatorzy ustug publicznych
znajduja si¢ w polu napie¢ wywotanych, z jednej strony, przez reguly kon-
kurencji, a drugiej strony, przez zasady stuzby publicznej gwarantujace
m.in. powszechny dostep do ustug swiadczonych na warunkach akceptowal-
nych spotecznie. Przeklada sie to na kolizje dwoch wartosci: z jednej strony,
efektywnosci, a z drugiej strony, pewnosci dostepu do ustug publicznych.
Przedsiebiorstwo publiczne ze swej natury realizuje bezposrednio zadania
stuzby publicznej (service public, Daseinsvorsorge), podczas gdy przedsiebior-
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stwa prywatne moga podjaé dzialalnos¢ stuzby publicznej motywowane per-
spektywg osiagniecia okreslonych korzysci. Stad zadania stuzby publicznej
w szczegdlny sposob legitymuja przedsigbiorstwa publiczne, ktérych dziatal-
no$¢ w tym zakresie wyznaczaja obowiazki ustalania taryf za sSwiadczone ustugi
zatwierdzane przez organy regulacyjne!®. W zwiazku z tym, wlasciwym kon-
tekstem w tym zakresie jest kierunek rozwoju europejskiej regulacji prawnej
ustug publicznych. Podniesienie znaczenia ustug w interesie ogélnym, przy-
znanie im szczegodlnej pozycji wérdd wartosci protegowanych przez prawo
Unii Europejskiej'*, potwierdzonej w Traktacie Amsterdamskim, dzieki kto-
remu staly sie ogdlna zasada, stosowang z uwzglednieniem zasad réwnosci,
jakosci 1 ciaglosci ustug w ogdlnym interesie gospodarczym, i nadanie im
europejskiego wymiaru, wplyneto na organizacje ustug, ktéra nie jest tylko
sprawg panstw czlonkowskich. Wraz z wprowadzeniem art. 14 TFUE, a na-
stepnie przyjeciem art. 36 KPP, swiadczenie ustug w ogélnym interesie gospo-
darczym jest postrzegane nie tylko jako zrddlo zagrozen konkurencji i two-
rzenia rynku wewnetrznego, ale rowniez jako warto$¢ rowna wartosci prawa
konkurencji. Tym samym przedsi¢biorstwa swiadczace ustugi w ogélnym in-
teresie gospodarczym znajduja si¢ w przestrzeni wyznaczonej przez wartosci,
z ktorych kazda jest wartosciag prawa Unii Europejskiej, co ma szczegdlnie
istotne znaczenie dla wykladni art. 106 ust. 2 TFUE, nieograniczonej do relacji
miedzy prawem konkurencji Unii Europejskiej i prawem regulujacym ustugi
publiczne panstw czlonkowskich, obejmujacej takze relacje migdzy prawem
konkurencji i prawem ustug publicznych Unii Europejskiej. Wspomniana ten-
dencja znalazta potwierdzenie, a nawet wzmocnienie w Traktacie Lizbonskim
i dofaczonym do niego Protokole w sprawie ustug w interesie ogélnym, ktére
jeszcze bardziej podniosly znaczenie ustug publicznych jako wartosci spotecz-
nych i jej internalizacj¢ przez prawo UE. Moze to oznacza¢ zapowiedz wy-
pracowania europejskiej koncepcji ustug publicznych, obejmujacej takze jej
aspekt organizacyjny $wiadczenia ustug publicznych, dotychczas bedacy do-
menga panstw czlonkowskich. Zmiana w postrzeganiu ustug w ogélnym intere-
sie gospodarczym we wskazanym wyzej kierunku moze oznaczac szersze wy-
korzystanie derogacji art. 106 ust. 2 TFUE, co tworzy warunki sprzyjajace wy-
konywaniu ustug w ogélnym interesie gospodarczym przez przedsi¢biorstwa
publiczne.

103 F. Berschin, Daseinsvorsorge, s. 438.
104 Komunikat Komisji ,,Ustugi w ogélnym interesie w Europie” (Dz.Urz. C 281 226.9.1996 1.,
s. 3).
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