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Wstep

Poczawszy od dnia akcesji, kazde panstwo cztonkowskie jest zwigzane dorob-
kiem prawnym Unii Europejskiej, tzw. acquis communautaire'. W odniesieniu
do unijnego prawa wtérnego oznacza to m.in. obowigzek przyjecia przez nie
do krajowego porzadku prawnego niezbednych aktéw normatywnych prawa
wewnetrznego stuzgcych implementacji dyrektyw unijnych oraz bezposrednie
— a wiec bez koniecznosci transpozycji — wtaczenie do niego przepiséw rozpo-
rzadzen UE.

Prawo unijne stanowi porzadek odrebny i zarazem niezalezny od prawa kra-
jowego panstw cztonkowskich. Skutkiem tego jest rownolegle istnienie na tym
samym terytorium dwoch porzadkéw prawnych, ktére muszg ze soba ,,wspot-
pracowac” — inaczej mowiac, muszg by¢ kompatybilne [Kornobis-Romanowska,
2018, s. 8-17]. Naktada to szczegdlne zobowigzania na krajowych uczestnikow
procesu wdrazania prawa UE. O ile bowiem unijne rozporzadzenia maja cha-
rakter bezposrednio wigzacy, przez co staja sie automatycznie integralng cze-
$cig porzadku prawnego panstwa cztonkowskiego, o tyle w przypadku dyrektyw
prawodawca unijny nie tworzy norm materialnych prawa krajowego, a jedynie
wyznacza cele, ktére powinny zostac jednolicie i catkowicie osiagniete. W prak-
tyce prawidtowa implementacja norm unijnych nie jest mozliwa bez uwzglednie-

1 W odniesieniu do przystapienia Polski do UE wynika to z tresci art. 2 Aktu akcesyjnego. Zob. Akt
dotyczacy warunkow przystapienia do Unii Europejskiej Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Re-
publiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty,
Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej oraz dostosowan w Traktatach sta-
nowigcych podstawe Unii Europejskiej (Akt akcesyjny), Dz.U. UE L 236 z 23.09.2003. Tzw. acquis com-
munautaire obejmuje prawo pierwotne (traktaty zatozycielskie i akcesyjne, Karta Praw Podstawowych),
prawo wtérne (rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia, opinie) oraz orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i pozostate wspdlnotowe/unijne akty prawa.
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nia w trakcie tego procesu zaréwno samego istnienia, jak i ewentualnych skut-
kéw rozbieznosci oraz mozliwych kolizji wynikajacych z réznic kultur prawnych,
odrebnosci systemowych i lokalnych tradycji wtasciwych dla kazdego panstwa
cztonkowskiego.

W sferze gospodarczej — jej bowiem dotyczy ta ksiazka, wiarygodnos¢ sys-
temu prawnego ma zapewni¢ uczestnikom rynku przewidywalnos¢ skutkéw
prawnych podejmowanych decyzji. W szczegdlnosci musza oni bra¢ pod uwage
mozliwos¢ , karcacej” reakcji organéw panstwa cztonkowskiego badz instytucji
unijnych, bedacej odpowiedzig na ich dziatania rynkowe. Stad stworzona wspdl-
nie przez prawodawcéw krajowych i unijnych konstrukcja systemu prawnego
obowiazujacego w Unii Europejskiej powinna by¢ dostatecznie stabilna i czytel-
na dla podmiotéw prawa. Nie bez powodu w wielu wyrokach Trybunat Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej przypominat, iz ,,zasada pewnosci prawa, ktéra
stanowi podstawowa zasade prawa wspdlnotowego, wymaga w szczegolnosci,
by uregulowanie byto jasne i precyzyjne, tak aby podlegajace mu podmioty pra-
wa mogly ustali¢ w sposob jednoznaczny swoje prawa i obowiazki oraz podjaé
w zwiazku z tym odpowiednie kroki”?.

Praktyka wyraznie jednak wskazuje, ze w procesie tworzenia prawa UE oraz
jego przenoszenia na grunt krajowy panstw cztonkowskich nie zawsze udawato
sie w przesztosci i nadal czesto sie nie udaje uniknac¢ odczuwalnego, sygnalizo-
wanego przez uczestnikdw rynku braku pewnosci co do znaczenia i zakresu obo-
wigzujacych przepiséw prawa. Sktada sie na to wiele przyczyn.

Budowanie atmosfery zaufania do systemu prawnego wymaga, aby dzieki
przestrzeganiu dobrych praktyk w trakcie procesu legislacyjnego pewnos¢ prawa
zostata zapewniona zaréwno w wymiarze formalnym, jak i materialnym. Niewy-
starczajace jest zatem nadanie aktowi normatywnemu wtasciwej formy praw-
nej i oparcie go na odpowiedniej podstawie. Rowniez jego tres¢ musi by¢ odpo-
wiednio sformutowana i objasniona?®, tak aby adresat przepiséw funkcjonujacy
na co dzien w okre$lonej lokalnej kulturze prawnej i tradycji mogt wtasciwie zin-
terpretowac jego postanowienia. W przypadku prawa unijnego przenoszonego

2 Zob. wyrok Trybunatu (wielka izba) z dnia 3 czerwca 2008 r. w sprawie C-308/06 The Queen,
na wniosek International Association of Independent Tanker Owners (Intertanko) i inni przeciwko Secretary
of State for Transport, ECLI:EU:C:2008:312, pkt 69. Zob. takze wyrok Trybunatu z dnia 13 lutego 1996 1.
w sprawie C-143/93 Gebroeders van Es Douane Agenten BV przeciwko Inspecteur der Invoerrechten en Ac-
cijnzen, ECLI:EU:C:1996:45, pkt 27; wyrok Trybunatu (trzecia izba) z dnia 14 kwietnia 2005 r. w sprawie
C-110/03 Krdlestwo Belgii przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, ECLI:EU:C:2005:223, pkt 30. W od-
niesieniu do czynéw zabronionych i kar zasada pewnosci prawa jest konkretyzowana poprzez zasade
legalnosci ustanowiona w art. 7 ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka (Konwencji o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci).

3 Shuza do tego preambutly aktéw prawa wtérnego UE.
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na grunt porzadku prawnego panstw cztonkowskich problem nie ogranicza sie
wiec wylgcznie do koniecznosci pokonania réznic miedzy modelem prawa unij-
nego a hierarchig i systematyka krajowych aktéw prawnych.

Jak juz wspomniano, prawo UE ma charakter autonomiczny. Pochodzi z nie-
zaleznego zrédla* i — co szczegdlnie istotne — jest nadrzedne wzgledem prawa
krajowego kazdego panstwa cztonkowskiego. Pierwszenstwo stosowania prawa
unijnego oznacza, ze w procesie harmonizacji porzadkéw prawnych kazda ujaw-
niajaca sie kolizja pomiedzy norma prawa UE a norma krajowa jest rozstrzygana
na rzecz tej pierwszej°. Uproszczeniem — nie do zaakceptowania — bytoby jednak
twierdzenie, ze obowigzek wlasciwego zinterpretowania prawa unijnego zaczy-
na sie i konczy na okresleniu i usunieciu rozbieznosci formalnych i jezykowych.
Nie mniejszym problemem okazuje sie odmienne od unijnego interpretowanie
wielu terminéw (pojed)® i zwrotéw, wynikajace z réznic kulturowych i doktry-
nalnych, a przy tym mocno zakorzenione na gruncie krajowym praktycznie kaz-
dego z panstw cztonkowskich. Wydawatoby sie, ze na tle innych kontrowersji
ujawniajacych sie w trakcie procesu tworzenia prawa jest to kwestia raczej mar-
ginalna. Jej ignorowanie moze jednak rodzi¢ powazne konsekwencje na etapie
stosowania prawa.

Poszukujgc przyczyn niekonczacych sie probleméw z prawidtowym odczytem
unijnej terminologii, zacznijmy od stwierdzenia, ze siatka pojeciowa przypisana
do poszczegdlnych aktéw prawa wtérnego UE nie znajduje swojego zrédta w ter-
minologii tradycyjnie uzywanej w ktérymkolwiek z panstw cztonkowskich. Po-
dobnie jak cate prawo unijne powstawata i nadal jest tworzona autonomicznie.
Oznacza to, ze zasadniczo nie powinno by¢ wiekszych trudnosci z dokonaniem
ttumaczenia tekstu dyrektywy lub rozporzadzenia na dowolny jezyk urzedowy
UE (cho¢, paradoksalnie, i na tym polu nie brakuje btedéw, wystarczy poréwnac
ze sobg poszczegolne wersje jezykowe szeregu dokumentéw unijnych), jednakze
zgodnosc¢ terminologiczna (nazewnicza) nie oznacza automatycznie zgodnosci
definicyjne;j.

Odmienny spos6b rozumienia terminu prawnego moze sie ujawnié¢ zaréw-
no podczas przenoszenia aktu prawa unijnego na grunt krajowy, jak i w trak-
cie praktycznego stosowania jego postanowien. Inne znaczenie, niepokrywaja-
ce sie z intencjami unijnego prawodawcy, moze zosta¢ nadane podlegajacemu
interpretacji terminowi juz na etapie wigczania przepiséw unijnych i przyjetej

4 Sa nim w pierwszym rzedzie traktaty zalozycielskie.

5 Zob. np. wyrok Trybunatu (druga izba) z dnia 29 kwietnia 1999 r. w sprawie C-224/97 Erich Ciola
przeciwko Land Vorarlberg, ECLI:EU:C:1999:212, pkt 21-34.

6 Zaréwno okreslenia ,termin”, jak i ,,pojecie” sg traktowane przez autora jako instytucje prawne
wystepujace w tekstach prawnych i podlegajace zdefiniowaniu.



Wstep

w nich siatki pojeciowej do krajowego porzadku prawnego. Takie zagrozenie
wystepuje zwlaszcza wtedy, gdy na gruncie krajowym dla celéw identyfikacji
instytucji prawnych preferowane jest podejscie jezykowe (opis jezykowy), od-
suwajace na dalszy plan kontekst funkcjonalny (pozatekstowy) [Jaskiewicz,
2018, s. 296]. Podobne problemy towarzysza prébom interpretacyjnym podej-
mowanym — na potrzeby konkretnych dziatan w interesie gospodarczym — bez-
posrednio przez zainteresowanych uczestnikéw rynku. Czesto kieruja sie oni ro-
zumieniem poszczegdlnych poje¢ w sposéb wiasciwy dla lokalnego kontekstu
prawnego badz podazaja za ich odczytem w znaczeniu powszechnie przyjetym
za obowiazujace w srodowisku rynkowym, w ktérym na co dzien funkcjonuja.

Dodatkowa istotna trudno$¢ z wtasciwg interpretacja unijnych pojec praw-
nych wynika ze specyficznej cechy prawa wtérnego UE, zgodnie z ktéra definicja
terminu uzytego w danym akcie prawa wtérnego moze zostac przypisana przez
unijnego prawodawce wytacznie do jego postanowien, co pozbawia jg atrybutu
uniwersalnosci. Zwré¢my uwage na zasade, zgodnie z ktdra unijny prawodawca
poprzedza zamieszczony w tekscie dyrektywy lub rozporzadzenia zbidr defini-
cji zastrzezeniem, iz odnosza sie one do termindéw interpretowanych ,do celéw
niniejszej dyrektywy (niniejszego rozporzadzenia)...” lub ,,na uzytek niniejszej
dyrektywy (niniejszego rozporzadzenia)...” (for the purposes of this Directive/
Regulation). Faktem jest, ze przytoczone sformutowania nie oznaczaja, co do za-
sady, iz definicje w uzytym brzmieniu majq zastosowanie wytacznie do danego
aktu prawnego — jednak niejednokrotnie tak jest w istocie. Tak samo lub po-
dobnie brzmiace terminy uzyte na potrzeby aktu prawnego dotyczacego prawa
konkurencji moga wykazywac istotne (w sensie prawnym) réznice w warstwie
definicyjnej w przypadku, przyktadowo, przepiséw odnoszacych sie do unijnego
prawa zamowien publicznych. Nakazuje to inng interpretacje danego okreslenia,
a w kazdym razie obliguje do zachowania nalezytej ostroznosci przy analizowa-
niu tresci przepisu.

Co wiecej, zawezenie zastosowania konkretnego pojecia moze siegac jeszcze
dalej, wrecz do poziomu pojedynczego artykutu danego aktu prawnego — stad
(sporadycznie) pojawiajace sie w aktach prawa wtérnego UE zastrzezenia w ro-
dzaju ,,do celéw niniejszego artykutu...” (for the purposes of this Article), maja-
ce zwroci¢ uwage czytajacego na potencjalne konsekwencje nadania uzytemu
W tym miejscu pojeciu bardziej uniwersalnego charakteru, niz byto to zamiarem
legislatora. W praktyce tak sformutowane ostrzezenia unijnego prawodawcy by-
waja ignorowane (niezauwazane) przez adresatéw, do ktérych sa kierowane,
lub staja sie Zzrédtem dodatkowych kontrowersji i watpliwosci prawnych oraz
btednie wyciaganych wnioskéw (nadinterpretacji). Wynika to w pewnej mierze
z r6znego podejscia do tekstu prawnego w poszczegdlnych panstwach cztonkow-

XVI



Wstep

skich, co zazwyczaj stanowi odzwierciedlenie lokalnego sposobu konstruowania
i odczytywania tresci aktéw normatywnych.

W dos¢ powszechnym odczuciu zauwazalny chaos informacyjny panujacy
w tak istotnej kwestii, jak definiowanie terminéw funkcjonujacych w obrocie
prawnym, szczegolnie dotkliwie dotyka unijna sfere ustug uzytecznosci publicz-
nej, konkretnie zas — ustug w ogélnym interesie gospodarczym (UOIG)’. Wyraz-
nie daje sie odczud brak wielu precyzyjnych definicji, a niejednokrotnie dochodzi
do btednego substytuowania poje¢ inaczej rozumianych na gruncie krajowym.

Nalezy to uznac za tym bardziej niepokojace, ze budowanie w wymiarze
wspdlnotowym ekonomicznych i prawnych fundamentéw tej kategorii ustug —
stuzacych wspieraniu spéjnosci spotecznej, ,,od zawsze” byto postrzegane jako
jeden z priorytetowych obszaréw dziatania instytucji unijnych. Jest to przy tym
zadanie trudne i wyjatkowo ,,delikatne”, gdyz w swoich zalozeniach ma prowa-
dzi¢ do harmonijnego sprzezenia mechanizméw rynkowych z misja ustug uzy-
tecznosci publicznej®. Nie sprzyja temu rézne umocowanie tych ustug w sys-
temach prawnych poszczegdlnych panstw cztonkowskich?, co jest szczegdlnie
istotne ze wzgledu na fakt, ze przynalezne organom krajowym prawo decydowa-
nia i ksztattowania ich misji zazwyczaj ingeruje w prawo unijne.

Wspdtczesne funkcjonowanie sfery ustug uzytecznosci publicznej — potocz-
nie zwanych ustugami publicznymi — jedynie w niewielkim stopniu przypomina
mechanizmy z nie tak odleglej przesztosci, gdy panstwo posiadato praktycznie
monopol nie tylko na organizowanie, ale i realizowanie ustug w ogélnym inte-
resie gospodarczym, a wiec podstawowych ustug §wiadczonych odptatnie ogé-
towi obywateli, np. ustug z zakresu telekomunikacji, dostaw wody, gazu, ener-
gii elektrycznej, transportu publicznego. Warunki ich dostawy, w tym ceny, nie

7 W réwnym stopniu problem dotyczy ustug socjalnych uzyteczno$ci publicznej (ustug socjalnych
w interesie ogdlnym), ktdre nie stanowia prawnie wyodrebnionej kategorii ustug uzytecznosci publiczne;j.

8 Zwanych potocznie ustugami publicznymi (public services), cho¢ co do takiego terminu zgtaszane
sg konkretne zastrzezenia. Podzielita je Komisja Wspdlnot Europejskich, stwierdzajac w Biatej Ksiedze
nt. ustug uzytecznosci publicznej, ze jest to niezbyt konkretny termin stosowany w réznych znaczeniach,
ze szkoda dla precyzji interpretacji, gdyz ,,czasami odnosi sie do faktu, iz dana ustuga jest sSwiadczona
na rzecz ogotu spoteczenstwa, czasami podkre$la, iz danej ustudze przypisano okreslong role w interesie
publicznym, a czasami odnosi sie do rodzaju wtasnosci i statusu podmiotu $wiadczacego dang ustuge”.
Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz
Komitetu Regionéw — Biata Ksiega nt. ustug ugytecznosci publicznej, COM(2004) 374 koncowy, Komisja
Wspdlnot Europejskich, Bruksela, 12.05.2004, s. 25.

¢ W niektdrych z nich pojecie ustugi uzytecznosci publicznej (funkcjonujacej jako ustuga publiczna)
jest mocno zakorzenione w regulacjach prawa administracyjnego, w innych ,rusztowania »régime ad-
ministratif« nie sa podtrzymywane, ani tez »publicatio« nie nabiera znaczacej mocy”. Zob. opinia rzecz-
nika generalnego Ddmasa Ruiz-Jarabo Colomera przedstawiona w dniu 2 czerwca 2009 r. w sprawie
C-196/08 Acoset SpA przeciwko Conferenza Sindaci e Presidenza Prov. Reg. ATO Idrico Ragusa i innym,
ECLI:EU:C:2009:332, pkt 60.
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miaty wiele wspdlnego z dziataniem praw popytu i podazy. Obecnie obowia-
zujace w Unii podejscie do roli panstwa w gospodarce, uwzgledniajace trwaja-
ce od lat procesy jej liberalizacji, powierza panstwu w pierwszym rzedzie misje
ksztaltowania tych ustug, ale niekoniecznie ich (fizycznej) dostawy — wszystko
zas ze znaczacym wykorzystaniem sit rynku. Oznacza to, ze reguty konkurencji
staly sie integralnym elementem mechanizmu funkcjonowania UOIG [Kostec-
ka-Jurczyk, 2009, s. 161-172]. Koegzystencja rynku i interwencji panistwa daje
nieosiggalne wczesniej mozliwosci efektywnego dziatania w sferze gospodar-
czej, ale z punktu widzenia stanowienia i stosowania prawa jest Zrédtem wielu
kontrowersji i konfliktow.

Parafrazujac popularne powiedzenie ,,Houston, mamy problem”, podobny
komunikat mozna niestety odnies¢ in extenso do terminologii znajdujacej zasto-
sowanie w unijnych przepisach regulujacych funkcjonowanie ustug w ogélnym
interesie gospodarczym. Mimo Ze wiele terminéw nalezy do powszechnie uzy-
wanych w Unii i znalazty swoje miejsce takze w Traktacie o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE)!9, nigdy jednak nie zostaly precyzyjnie (a niektére z nich
w ogole) zdefiniowane ani w tresci Traktatu, ani tez w obowigzujacych wspdlno-
towych aktach prawa wtérnego — réwniez tych, ktérych zadaniem jest regulowa-
nie zasad dostarczania i finansowania przedmiotowych ustug!!. Tymczasem brak
definicji terminu, ktérym postuzono sie w tekscie aktu normatywnego, byltby
do zaakceptowania jedynie w sytuacji, gdy dane pojecie ma znaczenie podstawo-
we i powszechnie przyjete zaréwno na gruncie krajowym panstw cztonkowskich,
jak i unijnym. W wielu przypadkach tak jednak nie jest, co powoduje, ze sposéb
rozumienia takiego terminu przez adresata krajowego nie zawsze jest adekwat-
ny do intencji unijnego prawodawcy [Wierczynski, 2015, s. 99-104].

W konsekwencji, szereg kluczowych poje¢ niezdefiniowanych w aktach pra-
wa WE i UE zostato wyksztatconych dopiero w orzecznictwie Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej w ramach dokonywania wyktadni obowiazujacych
przepisow. Z punktu widzenia stanowienia i pewnosci prawa takie rozwigzanie
jest bez watpienia utomne, gdyz kazdorazowo odnosi sie do konkretnej, niepo-
wtarzalnej sytuacji. Tym samym jedynie w ograniczonym stopniu potrafi ustrzec
— a priori — uczestnikéw rynku przed popelnianiem btedéw wynikajacych z nie-
prawidtowego interpretowania przez nich unijnej terminologii. W gtéwnej mie-
rze dziala a posteriori i ma za zadanie przywrdcenie stanu zgodnego z litera i du-
chem prawa unijnego. Dla podmiotéw prawa oznacza to przykra koniecznosé

10 Podobnie jak w Traktacie ustanawiajacym Wspolnote Europejska (TWE) i w Karcie Praw Podsta-
wowych Unii Europejskiej.

1 Przyktadowo, TFUE milczy w kwestii zdefiniowania terminu ,,przedsiebiorstwo” — jednego z kluczo-
wych w odniesieniu do dziatalnosci rynkowej, mimo zZe z tego terminu niejednokrotnie korzysta.
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funkcjonowania w stanie zagrozenia poniesieniem konsekwencji ich weczesniej-
szych dziatan, gdy zostana one uznane za naruszajace przedmiotowe przepisy
z powodu dokonania niewtasciwej interpretacji ich tresci.

Nadal istniejace, wptywajace na stopien komunikatywnosci i jednoznaczno-
$ci wypowiedzi normatywnej, niedopracowanie terminologii taczacej sfere ustug
uzytecznosci publicznej z mechanizmami rynku unijnego pozostaje wyraznie od-
czuwalne w skutkach mimo wielu lat prob naprawy sytuacji. Juz samo pojecie
yustuga” jest w prawie wtérnym UE czyms$ réwnie szerokim jak nieokreslonym.
Zwraca wrecz uwage konsekwencja, z jaka wspdlnotowy prawodawca przez
dziesieciolecia uchylat sie od zdefiniowania ustug, poprzestajac na ich podzia-
le na kategorie odpowiadajace poszczegdlnym pozycjom wspolnej klasyfikacji
i na grupowaniu ich w zatacznikach do dyrektyw zaleznie od zasad, ktérym pod-
legaty'?. Powstawaly sztuczne, niekompletne konstrukcje, statyczne do momen-
tu kolejnej nowelizacji aktu prawnego!®. Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage,
ze réwniez kwalifikowanie danej ustugi przez Trybunat odbywa sie nie poprzez
jej definiowanie, ale droga badania, czy spetnia ona okreslong liczbe kryteriow
lub wymagan.

Takie rozwiazanie — porzadkujace ustugi poprzez ich przypisanie do zbioréw
i katalogéw — pomija chociazby fakt, ze zaréwno same ustugi, jak i kontekst,
w ktorym sa swiadczone (krajowy i zagraniczny), stanowig przedmiot cigglej
ewolucji. Unia poszukujaca konsensu prawnego, czesto utomnego, gdyz wynika-
jacego z koniecznosci godzenia ze soba niejednokrotnie sprzecznych intereséw
poszczegdlnych uczestnikdéw dialogu — nie zawsze jest w stanie nadazy¢ w sferze
legislacyjnej za zmianami zachodzacymi w otoczeniu spoteczno-gospodarczym.
Mowiac wprost, najczesciej nie nadaza.

W tych warunkach brak instrumentu w postaci mozliwie aktualnych definicji
tych termindw, ktdre tworza pomost miedzy misjq ustug uzytecznosci publicznej
irynkiem, oznacza postawienie podmiotéw gospodarczych wobec koniecznosci

12 7 kolei siegajac do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) dowiemy sie jedynie,
ze: ,,Ustugami w rozumieniu Traktatéw sa swiadczenia wykonywane zwykle za wynagrodzeniem w za-
kresie, w jakim nie sa objete postanowieniami o swobodnym przeptywie towaréw, kapitatu i oséb. Ustugi
obejmujg zwlaszcza: a) dziatalnos¢ o charakterze przemystowym; b) dziatalno$¢ o charakterze handlo-
wym; ¢) dziatalno$¢ rzemiedlnicza; d) wykonywanie wolnych zawoddw”. Zob. art. 57 TFUE (d. art. 50
TWE).

13 Warto zauwazy¢, ze nie méwimy tu o problemie, ktéry umyka uwadze samych instytucji unijnych.
Wystarczy przypomnie¢ komunikat dla postéw Parlamentu Europejskiego z czerwca 2004 r., w ktérym
wobec braku satysfakcjonujacej jakosciowo interpretacji terminu ,,ustuga” w aktach prawa pierwotnego
i wtérnego podjeto probe jego zdefiniowania w oparciu o utrwalone orzecznictwo Trybunatu — jako je-
dyne, zdaniem autoréw, zapewniajace ,,wystarczajace wskazowki, aby w przypadku watpliwosci ustali¢,
czy dang dziatalno$¢ mozna uzna¢ za ustuge w rozumieniu tej definicji”. Brzmi to jak przyznanie sie
do legislacyjnej porazki.
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intuicyjnego kwalifikowania ewentualnych nowych lub zmieniajacych sie form
dziatalnosci ustugowej w ogdélnym interesie gospodarczym.

Stan niepewnosci prawnej wynika juz chociazby z faktu, ze podobnie jak wy-
mienione wczesniej pojecie ,,ustuga”, w tresci Traktatu ani w prawie wtérnym
UE nie zostat zdefiniowany sam bazowy termin: ,,ustugi swiadczone w ogdélnym
interesie gospodarczym” (UOIG) 4. Moze to tym bardziej niepokoié, zZe jest to po-
jecie majace stanowic¢ wazny drogowskaz pomagajacy przypisac¢ konkretng ustu-
ge uzytecznosci publicznej do kategorii rynkowej badZ nierynkowej!>. Wbrew
pozorom nie nalezy to do prostych zadan i w wielu przypadkach budzi powazne
kontrowersje, gdyz zaleznie od panstwa cztonkowskiego wymieniona kategoria
ustug obejmuje rézne sytuacje i nazwy.

Warto w tym miejscu przypomnieé, ze prawo unijne nie naktada — na pozio-
mie prawa krajowego — zadnego obowiazku formalnego uznawania poszcze-
gblnych czynnosci lub ustug za przynalezne do katalogu ustug gospodarczych.
Granica przyznanej organom krajowym, regionalnym i lokalnym swobody de-
finiowania odnoszacej sie do zakresu i specyfiki tych ustug sa jedynie przepisy
prawa UE i oczywisty btad w ocenie'®. Daje to mozliwos¢ uwzglednienia potrzeb
i preferencji konsumentéw w poszczegdlnych krajach z poszanowaniem odreb-
nosci w historii i kulturze interwencji publicznych — zarazem jednak uniemozli-
wia faktyczna harmonizacje pojeé na poziomie unijnym.

Czy mozemy oczekiwad, ze istniejgcy od lat stan niepewnosci prawa w za-
kresie interpretacji terminologii unijnej na poziomie krajowym ulegnie zasad-
niczej zmianie (czytaj: poprawie) w przewidywalnym, mozliwie krétkim okre-
sie? Raczej nie, gdyz uniemozliwiajq to chociazby wspomniane réznice kultur
prawnych, odrebnosci systemowych i lokalnych tradycji, ktére kazde panstwo
cztonkowskie uwaza za element tozsamosci, swoisty niezbywalny ,skarb narodo-

4 Analogicznie, brak jest niebudzacej kontrowersji definicji innego podstawowego terminu: ,,potrze-
by w interesie ogdlnym” (needs in the general interest).

15 Podziat ustug uzytecznosci publicznej na majace badz niemajace charakter gospodarczy ma klu-
czowe znaczenie — te drugie nie podlegaja regulacjom unijnym z zakresu prawa konkurencji i prawa za-
moéwien publicznych.

16 Wyraznym wskazaniem jest tu komunikat Komisji 2001/C 17/04, w ktérym stwierdzita ona,
ze ,[s]woboda definicji przystugujaca Pafistwom Cztonkowskim oznacza, ze Panistwa Cztonkowskie
majg przede wszystkim obowigzek zdefiniowac, co uwazaja za ustuge uzytecznosci publicznej w opar-
ciu o szczegdlne cechy dzialalnosci. Definicja ta moze podlegac kontroli jedynie pod wzgledem btedéw
oczywistych. [...] W dziedzinach nie objetych szczegétowo regulacja Wspélnoty Panstwa Cztonkowskie
posiadaja szeroki margines swobody w ksztattowaniu swojej polityki, ktéra moze podlegac kontroli je-
dynie pod wzgledem btedu oczywistego. To czy ustuga ma by¢ uznana za ustuge uzytecznosci publicznej
i w jaki sposéb powinna funkcjonowac, stanowi kwestie rozstrzygane przede wszystkim lokalnie. Rolg
Komisji jest zapewnienie, by zastosowane srodki byty zgodne z prawem Wspélnoty”. Zob. Komunikat
Komisji Ustugi ugytecznosci publicznej w Europie, 2001/C 17/04, Komisja Wspdlnot Europejskich, Dz.U.
WE C 17z 19.01.2001, pkt 22.
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wy”, stanowigcy o jego suwerennosci. Nie pozostaje zatem nic innego, jak skon-
centrowac uwage na staranniejszej interpretacji unijnej terminologii w oparciu
o wyjasnienia zawarte, przyktadowo, w niematej liczbie juz dostepnych doku-
mentéw Komisji — chociaz réwniez w ich przypadku jasnos¢ przekazu bywa kwe-
stionowana. Swiadczy¢ o tym moze chociazby opinia Komitetu Regionéw z 29
listopada 2012 r., w ktérej zwraca sie on z apelem do Komisji, aby jej , komu-
nikaty z interpretacja same nie stwarzaty koniecznosci kolejnych interpretacji.
Nalezy bezwzglednie unika¢ stosowania nieprecyzyjnych poje¢ prawnych”'’.
W przeciwnym razie podmiotom prawa pozostaja juz tylko wyktadnie zawarte
w orzecznictwie Trybunatu oraz, niestety, uczenie sie na btedach wtasnych i in-
nych uczestnikéw rynku.

Celem niniejszej publikacji nie jest (co oczywiste) uzupetnienie brakujacych
definicji terminéw majacych wplyw na zasady $wiadczenia ustug uzytecznosci
publicznej — ani tez ewentualne ich doprecyzowanie. Na przyktadzie wybranych
poje¢ z unijnych aktéw prawnych regulujacych funkcjonowanie ustug w ogdl-
nym interesie gospodarczym w warunkach jednolitego rynku UE autor chciat
zwroci¢ uwage na szereg watpliwosci i kontrowersji niejednokrotnie towarzy-
szacych w przesztosci interpretacji poszczegolnych termindw. Rozstrzygniecie
zwigzanych z tym sporéw prawnych wymagato zazwyczaj interwencji Trybunatu
Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej w postaci orzeczen w trybie prejudycjalnym
(wspomnianego juz dokonywania wyktadni prawa).

Oczywiscie, zestaw terminéw wybranych do omdéwienia w tej publikacji
w naturalny sposéb prowadzi nas do pytania, dlaczego nie zostaty uwzglednione
rowniez — albo zamiast — inne pojecia, ktérych interpretacja niejednokrotnie juz
byta zZrédtem nie mniej uzasadnionych i artykutowanych watpliwosci i kontro-
wersji. Pytanie to wydaje sie tym bardziej zasadne, ze dokonany wybor w swoim
zasiegu wykracza poza zakres pojec integralnie zwiazanych ze sferg ustug uzy-
tecznosci publicznej, niejako przypisanych do nie;j.

Trudno w tym miejscu nie wskazac na przyczyne, jaka jest ograniczona z ko-
niecznosci objetosc publikacji — co jednak nie ttumaczy, samo w sobie, takiego
a nie innego doboru terminéw. Ten jednak nigdy nie bedzie bezdyskusyjny. In-
tencja autora byto podkreslenie w ten sposéb faktu, ze — powtdérzmy — w swo-
im obecnym ksztalcie ustugi uzytecznosci publicznej w interesie gospodarczym
sg integralnym komponentem jednolitego rynku UE. Zarzadzanie nimi podlega
normom Traktatéw, zwlaszcza regutom konkurencji. To prawda, ze pozycja tych
ustug jest szczegdlna, gdyz w ich przypadku reguty rynku obowiazuja jedynie

17 Opinia Komitetu Regionéw Unowoczesnienie unijnej polityki w dziedzinie pomocy paristwa (SAM),
2013/C17/06,Dz.U. UEC 17 z 19.01.2013, uwaga 27.
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w granicach, w jakich ich stosowanie nie stanowi prawnej lub faktycznej prze-
szkody w wykonywaniu poszczegdlnych zadan (misji) powierzonych UOIG!® —
jednak nie mozna zapominadc, ze ustugi te nie funkcjonuja w ekonomicznej proz-
ni, oddzielone szczelnym kordonem od regut obowigzujacych w innych, ,,czysto
rynkowych” sektorach gospodarki unijnej. Dokonany dobdr termindéw ma pod-
kreslaé, ze sfera uzytecznosci publicznej w swoim obecnym ksztalcie nie moze
funkcjonowac ignorujac przepisy prawa porzadkujace obszar szeroko rozumia-
nej aktywnosci gospodarczej w UE.

Kazda z czesci tekstu — odnoszaca sie do konkretnego terminu — stanowi nie-
zalezna catos¢, jednak poprzez umieszczone w niej odniesienia do innych pojeé
umozliwia zyskanie szerszego spojrzenia na istniejace miedzy nimi powigzania,
wspotzaleznosci badz (ewentualne) kolizje. Zarazem ma stworzy¢ ogdlny obraz
podejscia preferowanego w konkretnych sytuacjach przez poszczegdlne instytu-
cje unijne.

Kazdorazowo role wprowadzenia (wstepu) do omawianego terminu pelnia
informacje majace pokrotce przyblizy¢ sposéb jego definiowania (interpretowa-
nia) w dokumentach Unii Europejskiej (a wczesniej — Wspdlnoty). Ma to jed-
noczesnie stuzy¢ zwréceniu uwagi na intencje, jakie poprzez tak formutowane
definicje przyswiecaly unijnemu prawodawcy przy nadawaniu terminom okre-
$lonej tresci.

Wtasciwym przedmiotem rozwazan sg watpliwosci i kontrowersje towarzy-
szace istniejgcym interpretacjom kazdego z opisanych terminéw wptywajacych
na reguty funkcjonowania unijnego rynku ustug uzytecznosci publicznej oraz
potencjalne konsekwencje prawne i gospodarcze popetnianych btedéw. Nalezy
przy tym zastrzec, ze dokonane omodwienia sg dalekie, réwniez z braku miejsca,
od wyczerpania tematu (nie stanowia peinej listy probleméw, ktére ujawnity sie
w przesztosci). Jednym z powoddéw, dla ktérych powstata ta ksiazka, byt zamiar
zachecenia teoretykéw i praktykow, ktérzy zajmuja sie tematyka funkcjonowania
w srodowisku rynkowym ustug w ogélnym interesie gospodarczym, do ,,0stroz-
nego” postugiwania sie pojeciami prawnymi i definicjami, na jakie mozna na-
trafi¢, analizujac i stosujac przepisy znajdujace swoje Zrodto w unijnych aktach
prawnych.

18 7Zob. art. 106 TFUE (d. art. 86 TWE).
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