Rozdziat 1.

Klasyfikacja ustug w sferze publicznej -
problemy definicyjne

Zdefiniowanie ustug uzytecznos$ci publicznej wydaje sie zadaniem fatwym. Nic
bardziej mylnego. W praktyce do okreslenia tego typu ustug wykorzystuje sie
wiele poje¢, takich jak chociazby: ustugi publiczne, ustugi $wiadczone w inte-
resie ogolnym, ustugi swiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym, ustugi
powszechne, ustugi uzytku publicznego, ustugi spoteczne - czesto mylonych
lub uznawanych (zazwyczaj niestusznie) za synonimy. Efektem jest nie tylko
czysto jezykowy chaos terminologiczny, brak precyzyjnych definicji i substytu-
owanie réznie rozumianych poje¢. Istniejace ,niedopracowanie” stanowi od lat
powazne zrédto konfliktéw prawnych i kompetencyjnych miedzy organizato-
rami i realizatorami tych ustug a instytucjami unijnymi regulujacymi i nadzo-
rujacymi proces ich $wiadczenia.

Wspomniany chaos terminologiczny swoje istnienie zawdziecza tez, i to w nie-
matlej mierze, réznemu umocowaniu ustug uzytecznosci publicznej w systemach
prawnych poszczegolnych panstw cztonkowskich. Damaso Ruiz-Jarabo Colomer
zwraca uwage, ze w niektorych z nich (np. we Wtoszech, Francji i Hiszpanii)
pojecie to jest mocno zakorzenione w regulacjach prawa administracyjnego,
w innych z kolei ,,rusztowania «régime administratif» nie sg podtrzymywane,
ani tez «publicatio» nie nabiera znaczacej mocy”!. Prowadzi to do braku har-
monizacji na szczeblu unijnym?.

! Opinia rzecznika generalnego D. Ruiz-Jarabo Colomera przedstawiona 2.06.2009 r. w spra-
wie C-196/08 Acoset SpA v. Conferenza Sindaci e Presidenza Prov. Reg. ATO Idrico Ragusa i inni,
ECLI:EU:C:2009:332, pkt 60. W jezyku oryginatu uzyty zostat termin el servicio ptiblico, przettumaczo-
ny w polskiej wersji jezykowej jako ,,ustuga publiczna”. Pojecie to jest obarczone powaznymi wadami,
0 czym mowa ponize;j.

2 D. Ruiz-Jarabo Colomer w swojej opinii stwierdzit obrazowo, ze prawodawca wspdlnotowy nie
zharmonizowat ,gmatwaniny” ustug publicznych. Zob. opinia rzecznika generalnego D. Ruiz-Jarabo
Colomera w sprawie C-196/08 Acoset, pkt 61.
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Zanim sprébujemy zidentyfikowaé poszczegdlne terminy, zatrzymajmy sie
na samym pojeciu ,,ustuga”. Jaki bowiem sens i szanse powodzenia maja wszel-
kie préby uporzadkowania terminologii odnoszacej sie do sfery ustug bez fun-
damentu w postaci jednoznacznej definicji pojecia podstawowego?

Jezeli siegniemy do unijnych aktéw prawa wtérnego regulujacych sfere
ustug (w tym np. zagadnienia koordynacji procedur udzielania zaméwien pu-
blicznych na ustugi), przekonamy sie, ze zazwyczaj, narzucajac okreslone roz-
wigzania prawne, nie prébuja one nawet zdefiniowa¢ pojecia ,,ustuga” — uzna-
jac w tym wzgledzie, posrednio, za wystarczajace bardzo ogélne postanowienia
traktatowe®. Te jednak, w wymiarze praktyki gospodarczej, maja do$¢ ograni-
czong warto$¢ poznawcza, takze z powodu oparcia sie na zasadzie definiowa-
nia ,przez negacje”*. Artykut 57 TFUE, ktéry stanowi, ze:

,,(...) ustugami w rozumieniu niniejszego Traktatu sg swiadczenia wykony-
wane zwykle za wynagrodzeniem w zakresie, w jakim nie sa objete postano-
wieniami o swobodnym przeptywie towaréw, kapitatu i osob.

Ustugi obejmuja zwtaszcza:

a) dziatalno$¢ o charakterze przemystowym,

b) dziatalnos¢ o charakterze handlowym,

¢) dziatalno$¢ rzemies$lnicza,

d) wykonywanie wolnych zawodéw”

— jedynie przenosi w dostownym brzmieniu dawny art. 60 liczacego p6t wieku
Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspdlnote Gospodarcza®.

W unijnym prawie wtérnym czynno$¢ ustugi jest czyms réwnie szerokim,

co nieokreslonym. Juz niejednokrotnie w przesztosci ustawodawca uchylat

3 Klasycznym przyktadem uchylenia sie od proby zdefiniowania pojecia ,ustuga” jest dyrek-
tywa Parlamentu Europejskiego i Rady 96/71/WE z 16.12.1996 r. dotyczaca delegowania pracow-
nikéw w ramach $wiadczenia ustug (Dz.Urz. WE L 18 z 21.01.1997). W przypadku np. dyrektywy
2006/123/WE prawodawca ograniczy! sie de facto do bezposredniego odwotania sie do Traktatu,
stwierdzajac, ze ,«ustuga» oznacza wszelka dzialalno$¢ gospodarcza prowadzona na wlasny rachunek,
zwykle $wiadczona za wynagrodzeniem, zgodnie z art. 50 Traktatu” (art. 4 pkt 1 dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2006/123/WE z 12.12.2006 r. dotyczacej ustug na rynku wewnetrznym, Dz.Urz.
UE L 376 z 27.12.2006).

4 Mozna zaryzykowaé twierdzenie, ze Unia Europejska, starajac sie zdefiniowaé pojecie ,,ustuga”
przez negacje, wyraznie pozostaje ,w gléwnym nurcie”. Podobna zasada funkcjonuje w przepisach
polskiego prawa zaméwien publicznych, zgodnie z ktérymi przez ustugi nalezy rozumieé ,wszelkie
$wiadczenia, ktérych przedmiotem nie sg roboty budowlane lub dostawy” (termin wprowadzony przez
ustawe z 22.06.2016 r. o zmianie ustawy — Prawo zaméwien publicznych oraz niektérych innych ustaw,
Dz.U. poz. 1020). Przy okazji warto siegna¢ do klasycznej definicji sformutowanej przez O. Langego,
wedtug ktorej ,wszelkie czynno$ci zwigzane bezposrednio lub posrednio (np. przy podziale produktow)
z zaspokajaniem potrzeb ludzkich, ale niestuzace bezposrednio do wytwarzania przedmiotéw, nazywa-
my ustugami” [Lange, 1967, s. 25].

> W miedzyczasie funkcjonujgcego jako art. 50 TWE.
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sie od definiowania ustug na rzecz ich podziatu na kategorie odpowiadajace
poszczegolnym pozycjom wspolnej klasyfikacji i grupowanie ich w zatacz-
nikach do dyrektyw w zalezno$ci od zasad, ktérym podlegaja®. W efekcie
powstawaty sztywne, statyczne konstrukcje, ktére moga by¢ zmienione wy-
tacznie przez spdznione zazwyczaj nowelizacje aktéw prawnych. Instytucjom
zamawiajacym, pozbawionym instrumentu w postaci mozliwie precyzyjnej
definicji ustug, najczesciej pozostaje w takim przypadku intuicyjne kwalifiko-
wanie ewentualnych nowych lub ewoluujacych form dziatalnosci ustugowe;j
— niewymienionych jeszcze w owych aneksach, gdyz bedacych efektem bieza-
cych, dynamicznych zmian rynkowych — jako podporzadkowanych (lub nie)
rzadom czekajacych na aktualizacje przepiséw.

Na utomno$¢ prawa unijnego w tym wlasnie zakresie wyraznie wskazuje
komunikat dla postéw Parlamentu Europejskiego nr 8/2004 z 25.06.2004 r.
Definiujac ustuge jako ,wszelka dzialalno$¢ prowadzona na wtasny rachunek,
o ktérej mowa w art. 50 Traktatu [TWE - J.Z.], polegajaca na $wiadczeniu
ustug za wynagrodzeniem”, stwierdza on zarazem, ze ,w celu zapewnienia
pewnosci obrotu prawnego oraz spdjnosci z dotychczasowym acquis commu-
nautaire” definicja ta zostata oparta na utrwalonym orzecznictwie Trybunatu,
ktore de facto jako jedyne zapewnia ,wystarczajace wskazowki, aby w przypad-
ku watpliwosci ustali¢, czy dana dzialalno$¢ mozna uznaé za ustuge w rozumie-
niu tej definicji””. W wymienionym dokumencie dostarczonym grupie roboczej
opracowujacej projekt dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
ustug stuzby Komisji przyznaty wprost, ze ,,podjecie préby ustalenia nowej au-
tonomicznej definicji doprowadzitoby (...) nieuchronnie do braku pewnosci ob-
rotu prawnego i komplikacji”. Réwnie niemozliwa i nieefektywna bytaby, ich
zdaniem, préba ustalenia doktadnej listy ustug objetych powyzszym projektem,
ich rynek bowiem ciggle ewoluuje.

Konkludujac zatem, w omawianej sytuacji pozostaje wytacznie wspomniane
orzecznictwo Trybunatu kwalifikujace ustugi nie poprzez ich definiowanie, ale

6 Stanowisko takie znajdziemy m.in. w motywie 18 preambuty dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2004/18/WE z 31.03.2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zamoéwien publicznych
na roboty budowlane, dostawy i ustugi (Dz.Urz. UE L 134 z 30.04.2004).

7 Komunikat dla postéw nr 8,/2004, Parlament Europejski, Komisja Rynku Wewnetrznego i Ochro-
ny Konsumentéw, Bruksela, 25.06.2004, CM\546530PL.doc, PE 349.935, http://www.europarl.euro-
pa.eu/RegData/commissions/imco/communication/2004/349935/IMCO_CM(2004)349935_PL.pdf,
s. 2-3. Réwnie wyrazny sygnal zawarty zostat w preambule dyrektywy 2006/123/WE stwierdzajacej,
ze ,zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwo$ci ocena tego, czy niektére rodzaje dziatalnosci,
w szczegodlnosci dziatalno$¢ finansowana ze srodkéw publicznych lub $wiadczona przez podmioty pu-
bliczne, s «ustugg», musi by¢ przeprowadzana w odniesieniu do indywidualnych przypadkéw w swietle
wszystkich ich cech danych rodzajéw dziatalnosci, w szczeg6lnosci sposobu ich $wiadczenia, organizacji
i finansowania w danym panstwie cztonkowskim” (motyw 34 preambuly dyrektywy 2006/123/WE).
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droga badania, czy spelniaja okreslong liczbe kryteriéw lub wymagan. W prak-
tyce oznacza to, ze miejscem rozstrzygania watpliwosci prawnych nadal bedzie
najczesciej sala sadowa Trybunatu®. Trudno o gorsze rozwigzanie z punktu wi-
dzenia funkcjonowania podmiotéw gospodarczych i ich poczucia stabilnosci.

Powracajac do bedacego przedmiotem naszych rozwazan zagadnienia
ustug uzytecznosci publicznej, przyjmijmy na tym wstepnym etapie, Ze sg nimi
te ustugi, ktére panstwo — w ramach cigzacych na nim zobowiazan — dostarcza
(lub zapewnia dostarczenie) og6towi spoteczenstwa, zaspokajajac minimum
jego potrzeb w wymiarze ustalonym droga umowy spolecznej. Ich dostawa
stanowi wiec wyraz realizacji interesu publicznego i wymaga zaangazowania
panstwa zaréwno w sensie organizacyjnym, jak i finansowym.

Kluczowe znaczenie dla precyzyjnego okreslenia obszaréw prawa unijnego,
ktorym podlega dana ustuga, ma jednoznaczne przyporzadkowanie jej do okre-
$lonej kategorii ustug oraz ustalenie, czy ma ona charakter gospodarczy, czy tez
nie’. W wymiarze praktycznym narzuci to konkretny tryb postepowania wtadz
publicznych na etapie dziatan zmierzajacych do uruchomienia ustugi.

Na bazie uchwalonych aktéw prawnych oraz codziennej praktyki organy
legislacyjne i sadownicze Wsp6lnoty Europejskiej'® wypracowaly w przesziosci
wiele poje¢ kategoryzujacych ustugi zwigzane ze sfera publiczng. W wiekszo-
$ci nie sg one zdefiniowane ani w unijnym prawie traktatowym, ani w prawo-
dawstwie wtérnym. Co wiecej, zmiany w sposobie ich organizacji i finanso-
wania oraz pojawianie sie nowych obszaréw dziatan panstwa niejednokrotnie
powoduje, ze przyporzadkowanie okreslonych ustug do konkretnej kategorii
ulega zmianie badz staje sie dyskusyjne. Proces ten jest niezwykle dynamiczny
i przysparza wielu probleméw interpretacyjnych jego uczestnikom. W zwigzku
z tym wyjasnianie watpliwosci dotyczacych zasad organizowania ustug w sfe-

8 Chcac wyrobié¢ sobie poglad na istniejace ,,od zawsze” problemy prawne z kwalifikowaniem
okreslonych czynnosci jako ustugi, warto zapozna¢ sie z publikacja: Freedom to provide services. Guide
to the case-law of the European Court of Justice in Articles 59 et seq. E.C. Treaty, Robert Schuman Action
Project, European Commission, 1.01.1999.

° Do wspomnianych regulacji unijnych, ktére moga mie¢ zastosowanie w przypadku poszczegélnych
kategorii ustug organizowanych przez panstwo, naleza nie tylko wczes$niej wymienione reguty rynku
wewnetrznego i konkurencji, lecz takze np. dyrektywy w sprawie koncesji i zamoéwien publicznych.

10 W tym opracowaniu uzywane jest, obok obecnie obowiazujacego terminu ,,Unia Europejska”, po-
jecie ,Wspdlnota Europejska”, ktére — w zwigzku z nabyciem przez Unie Europejska osobowosci prawnej
i przejeciem kompetencji WE — stracito moc (a wtasciwie zanikto) z chwilg ratyfikacji traktatu lizbon-
skiego. Poniewaz jednak tekst odnosi si¢, w znacznej mierze, do lat 1993-2009 — a wigec od momentu
podpisania traktatu z Maastricht, kiedy to pojawia sie, jako podmiot prawa miedzynarodowego, Wspdl-
nota Europejska, nazwa ta bedzie réwniez uzywana.
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rze publicznej warto zacza¢ od wcale nielatwej préby uporzadkowania podsta-
wowych pojeé w tej dziedzinie!.

Siegajac do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej!?, w art. 143
napotykamy termin ,,ustugi §wiadczone w ogélnym interesie gospodarczym”
(UOIG; services of general economic interest, SGEI). Poniewaz wymieniony ar-
tykut jest elementem tytutu II (,,Postanowienia ogdlne”) Traktatu, podkresla
to wage tego instrumentu dla catej Unii'“.

Powyzsze pojecie pojawia sie ponownie w art. 106, ale juz art. 93 TFUE'®,
dotyczacy sektora transportu, postuguje sie terminem ,,ustuga publiczna”
(public service). Warto zastanowi¢ sie, jakie relacje zachodza miedzy obu
sformutowaniami.

Powszechnie uzywany w Unii Europejskiej termin ,ustugi $§wiadczo-
ne w ogélnym interesie gospodarczym”!” nie jest zdefiniowany ani w tresci
Traktatu, ani w obowigzujacych postanowieniach prawa wtérnego i odnosi
sie do ustug o charakterze gospodarczym, ktére w ocenie panstw cztonkow-
skich lub Unii podlegaja okreslonym obowigzkom z tytutu $wiadczenia ustug
publicznych (ze wzgledu na kryterium uzyteczno$ci publicznej)'®. Zaliczane
sg do nich m.in. ustugi telekomunikacyjne, pocztowe, energetyczne i komu-

11 Brak definicji w prawie pierwotnym Wspdlnoty spowodowat, ze Komisja Europejska — w pierw-
szym rozdziale (Background — Definitions and terminology) opublikowanej przez siebie w 2003 r. Zielonej
Ksiegi na temat ustug ugytecznosci publicznej — uznata za konieczne rozpocza¢ ocene stanu prawnego
w dziedzinie wymienionych ustug od ich zdefiniowania i wskazania réznic miedzy poszczegdlnymi ich
kategoriami. Zob. Commission Green Paper on Services of General Interest, COM(2003) 270 final, Com-
mission of the European Communities, Brussels, 21 May 2003, OJ C 76 of 25.03.2004, s. 6-7.

12 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202
z 7.06.2016).

13 Dawny art. 16 TWE.

14 Wyraznie potwierdza to zresztg uzyte sformutowanie: ,zwazywszy na miejsce, jakie ustugi $wiad-
czone w ogdlnym interesie gospodarczym zajmuja wéréd wspdlnych wartosci Unii, jak réwniez ich
znaczenie we wspieraniu jej spéjnosci spotecznej i terytorialnej”. Zob. art. 14 TFUE.

15 Nalezacym do sekgji 1 (,,Reguty majace zastosowanie do przedsiebiorstw”) z rozdziatu 1 (,,Reguty
konkurencji”) w ramach tytutu VII Traktatu.

16 Dawny art. 73 TWE.
17 W jezyku angielskim okre$lane sg one réwniez jako market services of general interest.

18 Komunikat Komisji Biala Ksiega nt. ustug ugytecznosci publicznej, COM(2004) 374 wersja osta-
teczna, s. 25. We wstepie do uzasadnienia wniosku dotyczacego rozporzadzenia Rady i Parlamentu
Europejskiego dotyczacego ustug publicznych w zakresie transportu pasazerskiego kolejowego i dro-
gowego (COM/2005/0319 koncowy — COD 2000/0212) Komisja Wspélnot Europejskich wskazata,
ze w praktyce wspdlnotowej ogdlnie uwaza sie, ze wyrazenie ,,ustugi §wiadczone w ogdlnym inte-
resie gospodarczym” odnosi si¢ do ustug o charakterze gospodarczym, ktére panstwa czlonkowskie
lub Wspélnota podporzadkowuja szczegélnym zobowigzaniom z tytutu $wiadczenia ustug publicznych
zgodnie z kryterium interesu gospodarczego. Zob. takze [Kociubinski, 2013, s. 119-123]
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nikacyjne!®. Ich gospodarczy charakter powoduje, ze $wiadczenie i organiza-
cja tych ustug zostaly podporzadkowane regutom Unii Europejskiej w zakresie
rynku wewnetrznego i konkurencji?®. Zarazem jednak przypisanie konkretnej
ustugi do kategorii rynkowej lub nierynkowej utrudnia juz sam fakt, ze poje-
cie ustugi $wiadczonej w ogélnym interesie gospodarczym obejmuje — zaleznie
od panstwa cztonkowskiego — rézne sytuacje i nazwy. Zakres i mechanizm tego
typu ustug wynika z odmiennych potrzeb i preferencji odbiorcéw w poszcze-
gblnych krajach, bedacych konsekwencja specyfiki kulturowej, spotecznej lub
geograficznej [Flejterski i in., 2015, s. 46; Kozuch, Kozuch, 2011, s. 33-44].
Prawo unijne — szanujgc odrebnosci w historii i kulturze interwencji publicz-
nych — nie naktada zadnego obowigzku formalnego uznawania poszczegdlnych
czynno$ci lub ustug za przynalezne do katalogu ustug gospodarczych?!. Szero-
ko zarysowane granice obowiazujgcej w tym wzgledzie swobody wyznaczaja
jedynie przepisy prawa Unii Europejskiej i oczywisty btgd w ocenie?2. To podej-
$cie doskonale odzwierciedla, przyktadowo, preambuta dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2014/24/UE regulujaca procedury zaméwien publicz-
nych, ktéra stwierdza, ze jej przepisy ,,pozostaja bez uszczerbku dla swobody
definiowania — w zgodzie z prawem unijnym — przez organy krajowe, regio-
nalne i lokalne ustug $wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym, ich
zakresu i specyfiki ustugi, ktéra ma zosta¢ wykonana, w tym wszelkich warun-
kéw dotyczacych jakosci ustugi, dla zrealizowania celéw publicznych takich
ustug”?3. Tworzenie listy kryteriow, ktére maja stuzy¢ okresleniu charakteru in-
teresu ogélnego danej ustugi, jest zatem zadaniem organéw wtadzy publicznej
poszczegblnych panstw cztonkowskich, a nie Komisji Europejskiej. Pozostawie-
nie tego typu swobody wyklucza tym samym mozliwo$¢ petnego zharmonizo-
wania w skali catej organizacji ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie gospo-
darczym, zarazem jednak w oczywisty sposob zwieksza brak pewnosci prawnej

19 7 punktu widzenia polityki spotecznej pakiet ten okre$lamy jako ,,ustugi spoteczne”.

20 Stad tez zwiazane z nimi spory od wielu lat sa przedmiotem rozstrzygnie¢ Trybunatu, ktéry
w swoich orzeczeniach bardzo czesto operuje terminem services of general economic interest. Zob.
np. wyrok Trybunalu z 19.05.1993 r. w sprawie C-320/91 Criminal proceedings against Paul Corbeau,
ECLI:EU:C:1993:198.

21 Zob. wyrok Sadu Pierwszej Instancji (druga izba w sktadzie powigekszonym) z 15.06.2005 r.
w sprawie T-17/02 Fred Olsen, SA v. Commission of the European Communities, ECLI:EU:T:2005:218,
pkt 216. Przez oczywisty btad rozumiane jest dziatanie, ktérego skutkiem bedzie naruszenie postano-
wien TFUE.

22 W przypadku sektoréw zharmonizowanych na poziomie Wspdlnoty oraz tych, w ktérych uwzgled-
niono cele lezace w interesie ogdlnym, korzystanie ze swobody ograniczaja zasady dotyczace danej
harmonizacji.

23 Motyw 7 preambuty dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z 26.02.2014 r.
w sprawie zamoéwien publicznych, uchylajacej dyrektywe 2004/18/WE (Dz.Urz. UE L 94 z 28.03.2014).
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oraz grozbe btednego zakwalifikowania i w efekcie potencjalnego naruszenia
regut w zakresie rynku wewnetrznego i konkurencji4.

Zadnemu szczegélnemu prawodawstwu unijnemu ani wyzej wymienionym
regutom Traktatu nie podlegajg za to dziatania identyfikowane jako ,,ustugi po-
zagospodarcze $wiadczone w interesie ogélnym” (non-economic services of ge-
neral interest)?®. Zaliczamy do nich tradycyjne prerogatywy panstwa (policja,
sadownictwo, ustawowe systemy zabezpieczen spotecznych itp.)2°.

Istotna kategorie pojeciowa tworza — rowniez niezdefiniowane przez prawo-
dawstwo unijne — ,,ustugi spoteczne $wiadczone w interesie ogélnym” (social
services of general interest), obejmujace m.in. ochrone zdrowia, pomoc spotecz-
ng, edukacje, kulture, rekreacje i wypoczynek?’. Tu réwniez pojawia sie pro-
blem terminologiczny, gdyz to samo pojecie social services of general interest,
ale uzyte w waskim jego znaczeniu, wyklucza z zakresu ustug spotecznych
wszystkie ustugi, ktérych celem nie jest zaspokojenie zyciowych potrzeb oséb
nalezacych do stabszych grup spoteczenstwa?®. W polskich ttumaczeniach okre-
$lane sg one jako ,,ustugi socjalne swiadczone w interesie ogélnym” (lub ,,ustugi
socjalne uzytecznosci publicznej”). W przesztosci miaty one charakter pozago-

24 Obowigzkiem panstw cztonkowskich jest opisanie powod6w, na podstawie ktérych uwazaja,
ze dang ustuge nalezy — ze wzgledu na jej szczegdlny charakter — okresli¢ jako ustuge $wiadczona
w ogoélnym interesie gospodarczym i odrézni¢ ja od innych rodzajéw dziatalnos$ci gospodarczej. Musza
one réwniez zadbac o to, aby misja $wiadczenia tej ustugi spetniala pewne minimalne kryteria, wspélne
dla wszystkich misji tego rodzaju, jak réwniez wykaza¢, ze kryteria te zostaly w konkretnym przypadku
rzeczywiscie spetnione. W ocenie Komisji w wielu przypadkach panstwa cztonkowskie nie potrafia do-
petni¢ tych obowiazkéw badz nie dopetniaja ich, zdajac sobie sprawe, ze ustuga zdefiniowana przez nie
jako $wiadczona w og6lnym interesie gospodarczym w rzeczywistosci w oczywisty sposob nie spetnia
wymaganych kryteriéw. Zob. np. decyzja Komisji z 11.12.2007 r. w sprawie C 53/2006 Citynet Amster-
dam - inwestycja gminy Amsterdam w budowe swiattowodowej sieci dostepowej FTTH (Dz.Urz. UE L 247
7 16.09.2008, s. 27).

25 Funkcjonuje réwniez termin non-market services of general interest.

26 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz
Komitetu Regionow Ustugi swiadczone w interesie ogélnym, w tym ustugi socjalne swiadczone w interesie
ogdlnym: nowe zobowiqzanie europejskie, Dokument uzupetniajqcy do komunikatu dotyczqcego jednolitego
rynku na miare Europy XXI wieku, COM(2004) 725 wersja ostateczna (niepubl. w Dzienniku Urzedo-
wym UE), Komisja Wspdlnot Europejskich, Bruksela, 20.11.2007, s. 5.

27 Ibidem, s. 7-9. Nalezy zaznaczy¢, ze w $wietle prawa wspdlnotowego ustugi spoteczne $wiadczo-
ne w interesie ogélnym nie stanowig prawnie wyodrebnionej kategorii w ramach ustug uzytecznosci
publicznej. Czesto uzywa sie réwniez pojecia ,,ustugi socjalne i zdrowotne §wiadczone w interesie ogdl-
nym”, taczac sfere czysto socjalng z szeroko rozumiana ochrona zdrowia.

28 W efekcie wytaczeniu z tej kategorii ustug ulega m.in. szeroki zakres ustug zdrowotnych i eduka-
cyjnych. Komunikat z 2006 r. wyr6éznia dwa ogélne rodzaje ustug socjalnych $wiadczonych w interesie
og6lnym: ustawowe i uzupetniajace systemy zabezpieczen spotecznych (obejmujace podstawowe ry-
zyka w Zyciu — problemy zdrowotne, starzenie sie, wypadki przy pracy, bezrobocie, wiek emerytalny,
niepetnosprawnos¢) oraz inne ustugi swiadczone bezposrednio na rzecz danej osoby (ustugi pomocy
spotecznej, ustugi posrednictwa pracy i szkoleniowe, budowa mieszkan czynszowych, dlugoterminowa
opieka). Zob. takze [Cibor, 2014, s. 3-6].
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spodarczy, a tym samym nie podlegaly szczegdlnemu prawodawstwu Wspdlno-
ty Europejskiej ani postanowieniom Traktatu dotyczacym rynku wewnetrznego
i konkurencji?®. Stopniowo postepujgce zmiany w sposobie ich $wiadczenia,
organizacji i finansowania (co dawniej stanowito niejako ,wewnetrzne” zada-
nie organow wtadzy publicznej i ich jednostek organizacyjnych), obejmuja-
ce m.in. outsourcing ustug, powoduje, ze coraz wigksza liczba ustug socjalnych
— jako dziatalno$¢ o charakterze gospodarczym — wchodzi w zakres postano-
wien art. 106 i 107 TFUE. Fakt ten i jego konsekwencje prawne czesto sg nie
dostrzegane przez organy wtadzy panstwowej, szczegdlnie na szczeblu regio-
nalnym i lokalnym. Umyka ich uwadze to, ze samo prawidiowe zakwalifiko-
wanie danej dziatalnosci jako socjalnej nie wystarcza do automatycznego uzna-
nia, iz nie stanowi ona dziatalno$ci gospodarczej w rozumieniu orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej®?. Mimo ,,socjalnego” charakteru
ustugi mozemy mie¢ do czynienia z ustuga $wiadczong w ogdélnym interesie
gospodarczym.

Opisane kategorie ustug sktadaja sie na zakres ,ustug swiadczonych w in-
teresie ogdlnym” (services of general interest). Do prawa pierwotnego Unii Eu-
ropejskiej termin ten wprowadzit dopiero w 2007 r. Protokét nr 26 w sprawie
ustug $wiadczonych w interesie ogélnym, stanowiacy zalacznik do traktatu
lizbonskiego — réwniez go nie definiujac3!. Na konsekwencje tego faktu wyraz-
nie zwraca uwage Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny w swojej opinii
sformutowanej na posiedzeniu w dniu 23.05.2012 r.32. Odnoszac sie do komu-
nikatu Komisji COM(2011) 900 final z poprzedniego roku, stwierdza, ze ,de-
finicja ustug $wiadczonych w interesie ogélnym [sformutowana przez Komisje
- J.Z.] powinna zawiera¢ co$ wiecej niz tylko odniesienie do istnienia ryn-
ku”?3. Zdaniem Komitetu jej wyjasnienia dotyczace podstawowych pojeé stoso-

29 Miescity sie wiec w kategorii ustug pozagospodarczych $wiadczonych w interesie ogélnym.

30 W dalszym tekscie wielokrotnie beda dokonywane odwotania do orzeczen zaréwno Trybunatu
Sprawiedliwosci, jak i wspomagajacego go Sadu Pierwszej Instancji (od 1.12.2009 r. noszacego nazwe
Sadu). Oba sa organami Trybunatlu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, stad — dla uproszczenia — w obu
przypadkach uzywany bedzie skrét Trybunat. Odnosi¢ sie on bedzie — zaleznie od momentu zaistnienia
omawianego zdarzenia — réwniez do Trybunalu Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich, poprzednika
Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE z okresu sprzed wejscia w zycie traktatu lizbonskiego. Czesto uzywane
okreslenie ,,Europejski Trybunat Sprawiedliwosci” (ETS) traktowane jest jako potoczny ekwiwalent obu
tych nazw, cho¢ dotyczy wytacznie poprzedniego stanu prawnego.

31 Zob. Dz.Urz. C 306/158 PL z 17.12.2007.

32 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie komunikatu Komisji
do Rady, Parlamentu, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionéw
Ramy jakosci dotyczqce ustug swiadczonych w interesie ogélnym, COM(2011) 900 wersja ostateczna
(Dz Urz. UE C 229 z 31.07.2012).

33 Ibidem, pkt 1.9.
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wanych w ramach dyskusji na temat wymienionej kategorii ustug sg niekom-
pletne i po cze$ci nieprawidtowe. Miedzy innymi brakuje wyjasnienia zaré6wno
znaczenia pojecia ,ustugi podstawowe”, jak i miejsca tego pojecia w calym kon-
teks$cie. Owo terminologiczne ,zagubienie” (co zresztg bezlito$nie wytyka Ko-
mitet) najlepiej egzemplifikuje sam komunikat Komisji, w ktérym, przyktado-
wo, w wersji polskiej pojecie ,,ustugi podstawowe” uzywane jest wymiennie
z terminem ,ustuga publiczna”, w wersji angielskiej zas okreslenie essential
services plynnie, cho¢ nie do konica wiadomo dlaczego, przechodzi w universal
service**. Co ciekawe, w zamieszczonym w komunikacie glosariuszu poje¢ pod-
stawowych prézno szukaé pojecia essential services®>.

Za rownie zwiezte co dramatyczne podsumowanie istniejacego stanu rze-
czy w zakresie definiowania poje¢ dotyczacych omawianej sfery ustug moz-
na uzna¢ apel Komitetu Regionéw z listopada 2012 r. skierowany do Komi-
sji, by , komunikaty z interpretacja same nie stwarzaty koniecznosci kolejnych
interpretacji 3. Poglad, ze za istniejacy chaos informacyjny w duzym stopniu
wine ponosi wtasnie Komisja, wydaje sie do$¢ powszechny — podziela go tak-
ze Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny (EKES), ktéry w swojej opinii
z maja 2012 r. (przyjetej stosunkiem gltoséw 145 do 2, przy 7 wstrzymuja-
cych) uznat wyjasnienia Komisji na temat réznych poje¢ stosowanych w ra-
mach dyskusji na temat ustug swiadczonych w interesie ogélnym za ,,niekom-
pletne i po czesci nieprawidtowe”’. EKES wskazat zarazem na réwnie istotny
problem wynikajacy z istnienia ré6znych interpretacji poje¢ w poszczegdlnych
wersjach jezykowych3®. Takze to stwierdzenie wypada odebra¢ jako krytyke
dziatan (czy tez braku determinacji) Komisji, ktéra nie potrafi przerwac trwa-
jacego od lat stanu ,rozchwiania” lub wrecz bataganu w zakresie stosownej
terminologii — stanowigcego Zrédio wielu konfliktéw miedzy panstwami czion-
kowskimi i instytucjami unijnymi, paradoksalnie jednak wygodnego dla insty-

34 Ibidem, pkt 4.12.

35 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of Regions A Quality Framework for Services of
General Interest in Europe, COM(2011) 900 final, European Commission, Brussels, 20.12.2011, s. 3—-4.

36 Projekt opinii Komitetu Region6w Unowoczesnienie unijnej polityki w dziedzinie pomocy paristwa
(SAM), ECOS-V-035, 98, sesja plenarna w dniach 29-30.11.2012 r., uwaga 24.

37 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie komunikatu Komisji
do Rady, Parlamentu, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionéw
Ramy jakosci dotyczqce ustug swiadczonych w interesie ogélnym, COM(2011) 900, ppkt 4.12. Na pro-
blem ten zostata juz zwrdécona uwaga w czesci ,Klasyfikacja ustug w sferze publicznej — problemy
definicyjne”.

38 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie komunikatu Komisji
do Rady, Parlamentu, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionéw
Ramy jakosci dotyczqce ustug swiadczonych w interesie ogélnym, COM(2011) 900, ppkt 1.9.
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tucji zamawiajacych i operatorow ustug, gdyz otwierajgcego furtki w interpre-
tacji obowigzujacych przepiséw i wrecz zachecajgcego do ich wykorzystania.
Zdaniem Komitetu sposobem na rozwigzanie problemu jest przeprowadzenie
szerokich konsultacji i ponowne opublikowanie glosariusza pojec.

W rzeczywisto$ci problem siega jeszcze glebiej. Unia nie dorobita sie nawet
jednoznacznej definicji pojecia ,,potrzeby w interesie ogélnym” (needs in the ge-
neral interest), co w przesztosci doprowadzito do takiego stanu braku pewnosci
prawnej, iz w 1998 r. Trybunat byt zmuszony odpowiadaé na pytanie preju-
dycjalne holenderskiego regionalnego sadu apelacyjnego®’, zwracajacego sie
— w ramach rozstrzygania kwestii wstepnych — o wyjasnienie, jak prawidtowo
interpretowac uzyte w dyrektywie 92/50/EWG okreslenie ,,potrzeby w intere-
sie ogélnym, niemajgce charakteru przemystowego ani handlowego” (needs
in the general interest, not having an industrial or commercial character). Czy
oznacza ono, ze:

» kategorie ,potrzeby w interesie ogélnym” oraz ,potrzeby o charakterze
przemystowym lub handlowym” sa roztaczne, czy tez

» takie sformutowanie stuzy odréznieniu ,,potrzeb w interesie ogélnym nie-
majacych charakteru przemystowego ani handlowego” od kategorii ,,potrzeb
w interesie ogélnym majacych charakter przemystowy lub handlowy”?4°

Trybunat odczytat pytanie sadu holenderskiego jako watpliwos¢, czy sfor-
mutowanie ,,niemajace charakteru przemystowego ani handlowego” stuzy za-
wezeniu pojecia ,,potrzeby w interesie og6élnym” wytacznie do tych, ktére nie
maja takiego charakteru, czy tez ma oznaczaé, ze zadne tego typu potrzeby
nie majg charakteru przemystowego ani handlowego*'. Z analizy intencji usta-
wodawcy wynikajacych z tekstu dyrektywy Trybunat wywiddt wniosek, ze uzyte
sformutowanie ma stuzy¢ wyréznieniu dwéch odrebnych podkategorii potrzeb
w interesie ogélnym. Zarazem jednak, na co niejednokrotnie zwracano uwage,
Trybunat nie podjat sie — korzystajac z nadarzajacej sie okazji do zmniejszenia
stanu niepewnosci prawnej — sformutowania jednoznacznie brzmiacej, pozytyw-

39 Sad Gerechtshof te Arnhem. OdpowiedZ zawarta jest w wyroku Trybunatu z 10.11.1998 r. w spra-
wie C-360/96 Gemeente Arnhem i Gemeente Rheden v. BFI Holding BV, ECLI:EU:C:1998:525.

40 Zamieszanie powiekszaja réznice w ttumaczeniach — powszechnie uzywany angielski termin needs
in the general interest w polskich tekstach pojawia si¢ zaréwno jako ,,potrzeby w interesie ogélnym”, jak
i jako ,,potrzeby o charakterze powszechnym”. Przyktadem tej drugiej wersji jest ttumaczenie orzecze-
nia w sprawie C-360/96 znajdujace sie na stronie internetowej Urzedu Zaméwien Publicznych. Zob.
www.uzp.gov.pl/cmsws/page/GetFilel.aspx?attid=1043. By¢ moze, jezykowo sformulowanie ,,potrze-
by w interesie ogélnym” nie nalezy do szczegélnie zrecznych (gramatycznie zapewne lepiej zabrzmi
np. ,,potrzeby wynikajace z interesu ogélnego” lub , potrzeby zgtaszane w ramach interesu ogdlnego”),
ale doktadnie kategoryzuje ten rodzaj potrzeb.

41 Jak tatwo zauwazy¢, sprawca catego zamieszania jest, w duzej mierze, jeden przecinek umiesz-
czony w tekscie dyrektywy.
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nej wyktadni pojecia ,potrzeby w interesie ogélnym niemajace charakteru prze-
mystowego ani handlowego” [Williams, 1999, s. 43-53; Lemie, 2001, s. 33].
Kolejny termin — ,,ustugi uzytecznos$ci publicznej”, nie bez powodu uzyte
w tytule, gdyz jest on czesto spotykany jako ttumaczenie angielskiego wyra-
zenia services of general interest — niejednokrotnie bywa stosowany wymiennie
z funkcjonujacym w Traktacie pojeciem ,,ustugi swiadczone w ogélnym intere-
sie gospodarczym”. Ponownie mamy do czynienia z btedng substytucja, gdyz
pierwsze z wymienionych ustug majg znacznie szerszy zakres, obejmujac nie
tylko ustugi rynkowe (gospodarcze), lecz takze nierynkowe (pozagospodar-
cze), klasyfikowane przez wtadze publiczne jako ustugi uzytecznosci publicznej
i z tego tytulu podlegajace okre§lonym zobowigzaniom*?. W takim rozumie-
niu odpowiadajg one zatem opisanemu wyzej obszernemu terminowi ,,ustugi
$wiadczone w interesie ogélnym”. Za klasyczny wrecz przyktad mylenia po-
je¢ moze stuzy¢ tytul jednej z cze$ci oficjalnego ttumaczenia na jezyk polski
komunikatu dla postéw Parlamentu Europejskiego nr 8/2004 z 25.06.2004 r.
w brzmieniu Ustugi swiadczone w ogélnym interesie gospodarczym (ustugi uzgy-
tecznosci publicznej) — co wyraznie wskazuje na traktowanie obu terminéw
jako réwnoznacznych*®. Stad tez, miedzy innymi, na konieczno$¢ wprowadze-
nia bardziej wyraznego rozréznienia miedzy ustugami uzytecznosci publicznej
i ustugami swiadczonymi w ogdlnym interesie gospodarczym wskazuje Komisja
Rynku Wewnetrznego i Ochrony Konsumentéw w opublikowanej przez siebie
opinii z 13.06.2006 r. Jej zdaniem wynika to z faktu, ze ,te ostatnie sa obje-
te takimi samymi przepisami rynku wewnetrznego, jak wszystkie inne ustu-
gi z jednym wyjatkiem stosowania art. 86 ust. 2 Traktatu”**. Do rozbieznosci
w zakresie interpretacji pojecia ,,ustugi uzytecznosci publicznej” przyczyniaja
sie same instytucje unijne**. Dla Komisji sa to wszystkie ustugi $wiadczone

42 prawidlowe jest jedynie stwierdzenie, ze w praktyce wspélnotowej termin ,ustuga uzytecznosci
publicznej” pochodzi od zapisanego w Traktacie wyrazenia ,,ustuga $wiadczona w ogdlnym interesie
gospodarczym”.

4 W rzeczywistosci sytuacja wyglada jeszcze gorzej — tytut w wersji oryginalnej komunikatu brzmi
Services of general interest, co nie odpowiada zadnemu z poje¢ uzytych przez polskiego ttumacza. Zob.
wersja polska: Komunikat dla postéw nr 8/2004, s. 7; wersja angielska (oryginalna): Notice to mem-
bers N° 8/2004, European Parliament, Committee on the Internal Market and Consumer Protection,
25.06.2004, CM\546462EN.doc, PE 349.935, s. 6, http://www.europarl.europa.eu/RegData/commis-
sions/imco/communication/2004/349935/IMCO_CM(2004)349935_EN.pdf.

44 Zataczony cytat uzywa terminu ,Iraktat” w odniesieniu do TWE i jego numeracji. W TFUE wska-
zany art. 86 ust. 2 TWE funkcjonuje jako art. 106 ust. 2. Zob. Opinia Komisji Rynku Wewnetrznego
i Ochrony Konsument6éw dla Komisji Gospodarczej i Monetarnej w sprawie Biatej Ksiegi nt. ustug uzy-
tecznosci publicznej, 2006/2101(INI), 13.06.2006, AD\619513PL.doc, pkt 10.

4 Protokét w sprawie ustug uzytecznosci publicznej zatgczony do traktatu lizbonskiego zawiera,
co prawda, definicje ustug uzytecznosci publicznej, ma ona jednak tylko charakter interpretacyjny i nie
wyjasnia precyzyjnie aspektu rynkowego tych ustug.
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w interesie ogélnym, zaréwno rynkowe, jak i nierynkowe. Tymczasem Parla-
ment Europejski zaliczyt do tej kategorii jedynie ustugi uzytecznos$ci publicznej
niemajace charakteru gospodarczego, a wiec grupe ustug coraz bardziej zawe-
zana przez postepujace w tej sferze procesy rynkowe. Na powyzsza dwuznacz-
no$¢ terminologiczng zwraca uwage m.in. Europejski Komitet Ekonomiczno-
-Spoteczny, wnioskujac wprost, by ,,poszczegélne instytucje podjety dziatania
celem znalezienia wspdlnego jezyka”®.

Chyba jeszcze wiecej zamieszania w terminologii wprowadza powszechnie
uzywane (a moze nawet naduzywane) pojecie ,,ustuga publiczna” (public servi-
ce). W petni zgadzajac sie ze stanowiskiem Komisji z 2004 r. zawartym w Biatej
Ksiedze na temat ustug uzyteczno$ci publicznej*’, wypada stwierdzi¢, ze jest
to niezbyt konkretny termin stosowany w réznych znaczeniach, ze szkodg dla
precyzji interpretacji*®. Moze by¢ zar6wno no$nikiem informacji, ze dana ustu-
ga jest Swiadczona na rzecz ogotu spoleczenstwa, jak i tego, ze przypisano jej
okreslong role w interesie publicznym. Zdarza sie tez, ze ma jedynie za zadanie
identyfikowaé ustugodawce jako podmiot nalezacy do sektora publicznego®°.

Problem w tym, ze powyzszy termin — przy catej jego do$¢ powszechnie do-
strzeganej ulomnosci — wydaje sie w praktyce nie do wyeliminowania. Tworzy
on bowiem baze dla wszechobecnego pojecia public service obligations (PSO),
tlumaczonego najczesciej, w nieco przydtugi sposéb, jako ,zobowigzanie z ty-
tulu $wiadczenia ustug publicznych” (lub jako ,,obowigzek ustugi publiczne;j”,
ewentualnie ,,obowigzek w zakresie ustugi publicznej” lub ,,obowigzek $wiad-
czenia ustug w interesie publicznym”)®°. Mozna, co prawda, spotka¢ stwierdze-
nie, ze $cisly zwiazek istniejacy miedzy art. 107 ust. 1 TFUE i art. 106 ust. 2
TFUE pozwala na zastgpienie terminu PSO pojeciem ,,zobowiazanie z tytutu

46 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie przysztosci ustug uzytecz-
nosci publicznej (opinia z inicjatywy wtasnej), TEN/223, Bruksela, 6.07.2006, pkt 5.5.

47 Komunikat Komisji Biata Ksiega nt. ustug uzytecznosci publicznej, COM(2004) 374 konicowy, s. 25.
Zob. réwniez Commission Green Paper on Services of General Interest, COM(2003) 270 final.

48 Przyktadowo po przeczytaniu tekstu Komunikatu Komisji Wspélnotowe ramy dotyczqce pomo-
cy panstwa w formie rekompensaty z tytutu swiadczenia ustug publicznych (2005/C 297/04, Komisja
Wspoélnot Europejskich, Dz.Urz. UE C 297/4 z 29.11.2005) mozna odnie$¢ wrazenie, ze uzyte w tytule
sformutowanie ,,z tytulu $wiadczenia ustug publicznych” mozna byloby, z korzyscia dla jego precyzji,
zastapi¢ przez daleko wezsze: ,z tytulu $wiadczenia ustug w ogélnym interesie gospodarczym”.

49 Na problem btednego, ale do$¢ powszechnego identyfikowania, w sensie funkcjonalnym, sektora
publicznego z ustuga publiczng zwraca uwage Komisja w swoim komunikacie z 11.09.1996 r. Zob. Com-
munication from the Commission Services of General Interest in Europe, COM(96) 443 final, Commis-
sion of the European Communities, Brussels, 11.09.1996, s. 3, http://ec.europa.eu/consumers/archive/
cons_int/serv_gen/serv_int_gen06_en.pdf.

50 Nie spotyka sie za to sformutowania: ,,zobowiazanie z tytutu $wiadczenia ustug uzytecznosci
publiczne;j”.
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$wiadczenia ustug w ogdlnym interesie gospodarczym” (w skrocie: ,$wiad-
czenie UOIG”)"!, oznaczatoby to jednak deklaracje, ze ustuga publiczna moze
mieé¢ charakter wytgcznie gospodarczy®2. Mimo tak oczywistej, wydawatoby
sie, r6znicy w pojemnos$ci obu wymienionych poje¢ Komisja niejednokrotnie
uznawala je w przeszlosci za de facto rownowazne, wskazujac, ze w obu przy-
padkach mamy do czynienia z ustugami majacymi cechy szczegélne, ktére za-
spokajaja potrzeby szerokiego kregu ich odbiorcéw, nie stuza szczegdlnym ka-
tegoriom uzytkownikéw i na ktére sktadaja sie takie elementy wspdlne, jak:
powszechnos¢, ciaglosé i jakos¢ ustug, przystepnosé oplat, ochrona uzytkowni-
ka i konsumenta®3.

W efekcie termin ,ustuga publiczna” jest ciagle powszechnie uzywany
w ustawodawstwie unijnym, mimo ze instytucje Wspolnoty ,,od zawsze” wy-
raznie zdawaty sobie sprawe z jego utomnosci i konsekwencji, jakie powodu-
je jego stosowanie. Probe odejscia od dotychczasowej terminologii mozemy
znalez¢ np. w komunikacie COM(2011) 900 final, w ktérym Komisja rezy-
gnuje ze stosowania pojecia public service na korzy$¢ service of general interest.
Niestety, o ile wiekszo$¢ wersji jezykowych tego dokumentu konsekwentnie
podaza za intencjami Komisji®*, o tyle wersja polska — po zakomunikowaniu
w glosariuszu, ze w celu unikniecia niejasnosci w komunikacie nie bedzie sto-
sowane pojecie ustugi publicznej>® — bez zadnych ograniczen i z petna dowol-
noscig uzywa go w catym teks$cie. W samym za$ glosariuszu termin universal
service obligation ttumaczony jest jako obowiazek w zakresie ustugi publicznej,
co w wersji angielskiej z USO czynitoby synonim PSO. W tej sytuacji ze wszech
miar zrozumiaty staje sie postulat Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, zeby —
po przeprowadzeniu szerokich konsultacji — ,,ponownie opublikowa¢ glosariusz

51 Zob. m.in. Opinia rzecznika generalnego A. Tizzano przedstawiona 8.05.2001 r. w sprawie
C-53/00 Ferring SA v. Agence centrale des organismes de sécurité sociale (ACOSS), ECLI:EU:C:2001:253,
pkt 51 i 60, oraz Opinia rzecznika generalnego E.G. Jacobsa przedstawiona 30.04.2002 r. w sprawie
C-126/01 Ministére de UEconomie, des Finances et de UIndustrie v. GEMO SA, ECLI:EU:C:2002:273.

52 Codzienna praktyka pokazuje, ze w rzeczywistosci tak wtasnie jest ona powszechnie interpreto-
wana.

53 Z taka interpretacja ze strony KE mozna sie spotka¢ m.in. w jej decyzji C(2003) 1322, wer-
sja ostateczna, z 13.05.2003 r., wydanej na podstawie art. 4 ust. 2 i 3 rozporzadzenia Rady (WE)
nr 659/1999 z 22.03.1999 r. ustanawiajacego szczegélowe zasady stosowania art. 88 WE (Dz.Urz.
WE L 83, s. 1) o niewnoszeniu zastrzezen w sprawie ustanowionego na irlandzkim rynku prywatnych
ubezpieczen zdrowotnych systemu wyréwnywania ryzyka (pomoc panstwa N 46/2003-Irlandia). Zob.
réwniez Commission Green paper on services of a general interest, COM (2003) 270 final, pkt 49.

54 Przyktadowo w wersji francuskiej komunikatu uzywane jest pojecie obligations de service univer-
sel, we wloskiej — obbligo di servizio universale, w holenderskiej — universeledienstverplichtingen, a w nie-
mieckiej — Universaldienstverpflichtungen.

55 Komunikat Komisji Ramy jakosci dotyczqce ustug swiadczonych w interesie ogdlimym, KOM(2011) 900
wersja ostateczna, s. 4.
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pojeé, dzieki ktéremu nie bedzie miejsca na rézne interpretacje w poszczegol-
nych wersjach jezykowych, tak ze uda sie zapobiec wszelkim btedom w tym
zakresie”®®, Jedyne, co moze dziwi¢, to fakt, ze postulat ten znajdujemy w do-
kumencie sporzadzonym w 2012 r., a nie kilka dekad wczes$nie;j.

O ile wyeliminowanie terminu ,,ustuga publiczna” — przynajmniej na etapie
tworzenia nowych aktéw prawa wtérnego Unii Europejskiej — wydaje sie w za-
siegu mozliwosci unijnej biurokracji (mimo dotychczasowego braku sukceséw
na tym polu), o tyle moze sie to okaza¢ znacznie trudniejsze w przypadku nie-
ktérych panstw cztonkowskich. Doskonaty przyktad stanowi tu Wielka Bryta-
nia, gdzie pojecia services of general interest oraz services of general economic
interest sa stosowane marginalnie — w przeciwienstwie do pozostajacego w po-
wszechnym uzytku terminu public services. Ten ostatni identyfikuje zarazem
ustugodawce jako podmiot nalezacy do sektora publicznego (rzad, wtadze lo-
kalne, agencje publiczne itp.)%’.

W wielu wspoélnotowych aktach prawa wtérnego napotka¢ mozemy jeszcze
jeden, do$¢ podobnie brzmiacy termin — ,,ustuga powszechna” (ang. universal
service, fr. service universel)>8. Zgodnie z definicja zawarta w komunikacie Ko-
misji na temat ustug uzytecznosci publicznej w Europie (z wrzesnia 1996 r.)
odnosi sie on do zestawu wymogéw, ktére powinny by¢ spetnione przez ope-
ratoréw ustug swiadczonych w interesie ogélnym na obszarze catej Wspdlno-
ty Europejskiej>®. Ma to zagwarantowa¢ kazdemu obywatelowi Unii uzyska-
nie dostepu do pewnych podstawowych ustug wysokiej jakosci, oferowanych
po przystepnych cenach, stuzgcych zapewnieniu na calym jej obszarze spéjno-

56 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie komunikatu Komisji
do Rady, Parlamentu, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionéw
‘Ramy jakosci dotyczqce ustug swiadczonych w interesie ogélnym’, COM(2011) 900 wersja ostateczna,
2012/C 229/18, pkt 1.9.

57 European Commission Green Paper on Services of General Interest (COM(2003) 270 final, Brus-
sels 21.05.2003). Response of Local Government Association (LGA), https://www.local.gov.uk/sear-
ch?cx=000243444332556997522%3Aejuacxcsewy&cof=FORID%3A11&ie=1SO-8859-1&query=Res
ponse +of +Local+Government+Association +%28LGA%29&op = Search&form_build_id=form-zXMs8_
MYxshuJigoxtcFocyS_wisPx30OhulynLAFOuY&form_id=search_form_input.

58 Zob. np. Obwieszczenie Komisji w sprawie stosowania przepiséw o konkurencji do sektora pocz-
towego oraz w sprawie oceny niektérych $rodkéw podejmowanych przez panstwo dotyczacych ustug
pocztowych, 98/C 39/02, Komisja Wspdlnot Europejskich (Dz.Urz. WE C 39 z 6.02.1998), wstep, aka-
pit 12.

59 Communication from the Commission, Services of General Interest in Europe, COM(96) 443 final,
Commission of the European Communities, Definition of Terms, s. 2. Tak sprecyzowany cel znajdzie-
my m.in. w motywie 8 preambuly dyrektywy 97/33/EC dotyczacej sektora telekomunikacji [Directive
97/33/EC of the European Parliament and of the Council of 30 June 1997 on interconnection in Tele-
communications with regard to ensuring universal service and interoperability through application of
the principles of Open Network Provision (ONP), OJ L 199, 26.07.1997].
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$ci ekonomicznej i spotecznej oraz réwnosci terytorialnej®®. Tym samym zostata
wyznaczona $cisle zdefiniowana relacja miedzy uzytkownikiem koncowym —
majgcym prawo zglosi¢ roszczenia do uzyskania ustugi, niezaleznie od miejsca
pobytu na terenie Unii — a desygnowanym przez panstwo operatorem zobowia-
zanym do jej dostarczenia. Mozemy zatem méwié o rynkowej ustudze swiad-
czonej w interesie ogélnym, majgcej charakter (cechy) ustugi powszechne;j.

Na ile okaze si¢ to mozliwe, w dalszej cze$ci opracowania preferowane
bedzie pojecie ,rynkowe ustugi uzytecznosci publicznej”®! — mimo ze w wie-
lu unijnych aktach prawnych wyraznie dominuje termin ,,ustuga publiczna”.
Wydaje sie ono bardziej czytelne i jednoznaczne, chociaz mozna réwniez
spotka¢ niebezpodstawna opinie, ze nalezy unika¢ stosowania obu tych ter-
mindéw, gdyz ,,sg one definiowane w spos6b odmienny w réznych systemach
prawodawczych”®2. Stad korzysta¢ bedziemy réwniez, rtGwnowaznie, z pojecia
Hustugi $wiadczone w ogoélnym interesie gospodarczym”.

60 Commission Green Paper on Services of General Interest, COM(2003) 270 final, s. 16.

61 Badz krécej: ustugi uzytecznosci publicznej — przez ktére, ze wzgledu na poruszang tematyke,
bedzie rozumiana ich kategoria rynkowa.

62 Opinia Komitetu Regionéw w sprawie komunikatu Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego oraz Komitetu Regiondw w sprawie partnerstw
publiczno-prywatnych oraz prawa wspoélnotowego dotyczacego zamdéwien publicznych i koncesji,
2007/C 51/05, opinia przyjeta na 66. sesji plenarnej Komitetu Regionéw, posiedzenie z 12.10.2006 r.,
ppkt 2.4 (Dz.Urz. UE C 51 z 6.03.2007, s. 29).
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