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Jakub KOCIUBIÑSKI

Finansowanie us³ug

w ogólnym interesie gospodarczym

w formie rekompensaty

z tytu³u œwiadczenia us³ugi publicznej

Uwagi wstêpne

Znaczenie i zakres rekompensaty z tytu³u œwiadczenia us³ugi publicznej (pu-

blic service compensation) stanowi oœ sporu wokó³ modelu finansowania us³ug

œwiadczonych w ogólnym interesie gospodarczym (services of general econo-

mic interest)
1
. Innymi s³owy, kiedy finansowe wsparcie pañstwa dla przedsiê-

biorstw zobowi¹zanych do zarz¹dzania us³ugami œwiadczonymi w ogólnym in-

teresie gospodarczym nie stanowi pomocy publicznej w rozumieniu art. 107 ust. 1

Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), ale stanowi œrodek, któ-

rego stosowanie dozwolone jest w ramach derogacji zawartej w przepisie

art. 106 ust. 2 TFUE
2
. Zasadnicza ró¿nica wynikaj¹ca z powy¿szego rozró¿nie-

nia dotyczy sfery podzia³u kompetencji miêdzy pañstwa cz³onkowskie i Komi-

sjê Europejsk¹. W przypadku pomocy publicznej zasad¹ jest, ¿e podlega ona

bowiem notyfikacji Komisji i to w³aœnie Komisja wydaje zgodê na jej udziele-

nie. Natomiast je¿eli wsparcie udzielane przez w³adze publiczne operatorom

1
Na temat definicji us³ug œwiadczonych w ogólnym interesie gospodarczym zob. U. Neerga-

ard, Services of General Economic Interest: The Nature of the Beast, [w:] The Changing Legal

Framework for Services of General Economic Interest in Europe. Between Competition and Soli-

darity, eds. M. Krajewski et al., Copenhagen 2009, s. 17–50.

2
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Wszystkie cytaty TFUE w dalszej czêœci pracy z tego samego Ÿród³a.



œwiadcz¹cym us³ugi w ogólnym interesie gospodarczym korzystaæ bêdzie

z wy³¹czenia w trybie art. 106 ust. 2 TFUE, to ewentualna kontrola dzia³añ

pañstw cz³onkowskich pod k¹tem ich zgodnoœci z regu³ami konkurencji ma

charakter ex post i jest przez to mniej skuteczna. Jak bowiem wskaza³ Europej-

ski Trybuna³ Sprawiedliwoœci (ETS) w orzeczeniu w sprawie FNCE, zaanga¿o-

wanie œrodków pañstwowych, które nie stanowi pomocy publicznej, nie musi

byæ notyfikowane Komisji w trybie art. 107 ust. 3 TFUE i w zwi¹zku z tym pa-

ñstwa cz³onkowskie nie musz¹ siê obawiaæ konsekwencji naruszenia przepisu

art. 107 ust. 3 TFUE
3
.

Oczywiœcie nie mo¿na nie wspomnieæ tutaj o kontekœcie politycznym.

Pocz¹wszy od lat 90. XX wieku nastêpuje proces reorientacji celów Unii Euro-

pejskiej z czysto ekonomicznych na spo³eczne wykorzystuj¹ce szeroko rozu-

miane pojêcie dobra ogólnego/wspólnego (general/common good). Zagadnienie

to le¿y poza zakresem niniejszego opracowania, nale¿y jednak zwróciæ uwagê, ¿e

pañstwa cz³onkowskie maj¹ znacznie wiêksze mo¿liwoœci do korzystania z art. 106

ust. 2 TFUE ni¿ do przyznawania pomocy publicznej w trybie art. 107 TFUE.

Orzeczenie FFSA – œrodki pañstwowe uznawane

za pomoc publiczn¹

Pojêcie rekompensaty z tytu³u œwiadczenia us³ugi publicznej w zwi¹zku

z mo¿liwoœci¹ skorzystania z wy³¹czenia przewidzianego w przepisie art. 106

ust 2 TFUE ewoluowa³o wraz z procesem integracji europejskiej
4
. Pocz¹tkowo,

w orzeczeniu w sprawie FFSA S¹d Pierwszej Instancji (SPI) zakwalifikowa³

rekompensatê z tytu³u œwiadczenia us³ugi publicznej jako pomoc pañstwow¹,

argumentuj¹c, ¿e obiektywny charakter tej koncepcji nie pozwala na uwzglêd-

nianie celu interwencji pañstwa cz³onkowskiego
5
. Uznanie danego œrodka za

pomoc publiczn¹ nie oznacza w tym przypadku, ¿e nie mo¿e zostaæ dozwolony

przy wykorzystaniu przepisu art. 106 ust. 2 TFUE
6
. Podobne stanowisko do-
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tycz¹ce rekompensaty z tytu³u œwiadczenia us³ugi publicznej zaj¹³ równie¿ SPI

w rozstrzygniêciu sprawy SIC, w której argumentowa³, ¿e nawet jeœli œrodki

pañstwowe przeznaczone s¹ tylko na pokrywanie dodatkowych kosztów wyni-

kaj¹cych ze zobowi¹zania do œwiadczenia us³ugi w ogólnym interesie gospodar-

czym, wci¹¿ stanowi¹ pomoc publiczn¹
7
.

Orzeczenie ADBHU – pocz¹tek zmiany wyk³adni

Zmiana podejœcia, zwi¹zana z interpretacj¹ korzyœci, któr¹ odnosi przedsiê-

biorstwo – adresat œrodków pañstwowych – zosta³a zasygnalizowana w orze-

czeniu w sprawie ADBHU
8
. Rozstrzygaj¹c tê sprawê, Trybuna³ analizowa³, czy

pochodz¹ce ze œrodków publicznych œwiadczenia rekompensacyjne (indemni-

ties), przyznawane przedsiêbiorstwom za zbiórkê i/lub utylizacjê zu¿ytych sma-

rów, uznane powinny byæ za pomoc publiczn¹. ETS doszed³ do wniosku, ¿e nie,

kwalifikuj¹c œrodki pañstwowe jako wynagrodzenie za wykonywane us³ugi

(considerations for the provision of goods and services)
9
. Podobn¹ liniê argu-

mentacji zastosowa³ SPI w orzeczeniu w sprawie Linde, w której odmówi³ uz-

nania za pomoc publiczn¹ subsydiów wyp³acanych na konstrukcjê i zarz¹dzanie

zak³adem dostarczaj¹cym tlenek wêgla do celów przemys³owych, stwierdzaj¹c,

¿e s¹ one czêœci¹ zwyk³ej komercyjnej transakcji
10

.

W tym kontekœcie jednak zwróciæ nale¿y uwagê, ¿e dokonywane przez insty-

tucje pañstwowe zakupy towarów i us³ug podlegaj¹ szczególnie surowemu re¿i-

mowi kontroli wynikaj¹cemu z prawa zamówieñ publicznych
11

. Trybuna³ wyraŸ-
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nie bowiem wskaza³ w orzeczeniu w sprawie BAI, ¿e fakt istnienia umowy

handlowej (purchase agreement) miêdzy pañstwem a przedsiêbiorstwem nie

oznacza, ¿e wszystkie przysporzenia ze strony pañstwa traktowaæ nale¿y w ka-

tegorii œwiadczenia wzajemnego (reciprocal commitment)
12

. Oczywiœcie w przy-

padku publicznego finansowania us³ug œwiadczonych w ogólnym interesie go-

spodarczym szczególne warunki, jakimi obwarowane s¹ interwencje pañstwowe

o charakterze gospodarczym (tzw. zasada inwestora rynkowego), nie znajduje

zastosowania, bo w³adze dzia³aj¹ jako regulator
13

.

Orzeczenie Ferring – œrodki pañstwowe

uznawane za rekompensatê

Nowa wyk³adnia zosta³a po raz pierwszy przedstawiona przez rzecznika ge-

neralnego Antonio Tizzano w opinii w sprawie Ferring
14

. Podstaw¹ argumenta-

cji by³o to, ¿e œrodki publiczne jedynie pokrywaj¹ straty wynikaj¹ce z wy-

pe³niania zobowi¹zania do œwiadczenia us³ugi publicznej i w zwi¹zku z tym

operator us³ug nie odnosi w tym wypadku ¿adnej dodatkowej korzyœci, która

jest warunkiem sine qua non do uznania danego œrodka za pomoc publiczn¹

w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE
15

. Rozumowanie rzecznika generalnego

przyj¹³ Trybuna³, wskazuj¹c, ¿e dyrektywa 92/25/EC, która harmonizowa³a ry-

nek produktów leczniczych bêd¹cy przedmiotem badania w sprawie Ferring,

pozwala³a na na³o¿enie na przedsiêbiorców (sprzedawców hurtowych produk-

tów medycznych) zobowi¹zania do œwiadczenia us³ugi publicznej (public servi-

ce obligation) w zwi¹zku z wymogami dotycz¹cymi zdrowia publicznego
16

.

Zwolnienia podatkowe, które dotyczy³y podmiotów zobowi¹zanych do œwiad-

czenia us³ugi w ogólnym interesie gospodarczym, nie zosta³y wobec tego uzna-
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ne za pomoc publiczn¹, poniewa¿ istnieje bezpoœredni zwi¹zek miêdzy dodat-

kowym obci¹¿eniem po stronie przedsiêbiorstwa wynikaj¹cym ze zobowi¹zania

a œrodkami publicznymi, które przeznaczone s¹ na jego kompensacje
17

. Sam

fakt nierównego traktowania podmiotów – uczestników gry rynkowej, nie ozna-

cza bowiem automatycznie istnienia korzyœci po stronie jednego z przedsiê-

biorstw. Gdyby natomiast suma œrodków publicznych przekracza³a (excess)

iloœæ konieczn¹ do pokrycia dodatkowych obci¹¿eñ wynikaj¹cych ze zobo-

wi¹zania, to wówczas derogacja zawarta w przepisie art. 106 ust. 2 TFUE tak¿e

nie mo¿e zostaæ zastosowana, nadwy¿ka nie jest bowiem konieczna do

wype³niania zadañ w ogólnym interesie gospodarczym
18

.

Kontrowersje wokó³ rozstrzygniêcia Ferring

A zatem podstawow¹ cech¹, która odró¿nia rekompensatê z tytu³u œwiadcze-

nia us³ugi publicznej od pomocy publicznej (w rozumieniu art. 107 TFUE), jest

brak korzyœci po stronie przedsiêbiorstwa – adresata dzia³añ w³adz publicz-

nych
19

. Wyk³adnia, której elementy zauwa¿yæ mo¿na w rozstrzygniêciu sprawy

ADBHU, a która rozwiniêta zosta³a w orzeczeniu w sprawie Ferring, stanowi

odejœcie od klasycznej, obiektywnej koncepcji pomocy publicznej i skupia siê

na analizie celów interwencji pañstwowej, a nie na ich skutkach. Powy¿sza in-

terpretacja wzbudzi³a jednak spore kontrowersje.

Phaedon Nicolaides, krytykuj¹c rozstrzygniêcie Trybuna³u, zwróci³ uwagê,

¿e pañstwowe finansowanie w postaci zwolnieñ podatkowych w³aœciwie za-

wsze bêdzie przekraczaæ sumê niezbêdn¹ do œwiadczenia us³ugi u¿ytecznoœci

publicznej
20

. Poza tym w wielu przypadkach bardzo trudne jest dokonanie wy-

raŸnego podzia³u miêdzy kosztami, zwi¹zanymi ze zobowi¹zaniem do œwiad-

czenia us³ugi publicznej, a innymi obci¹¿eniami, wynikaj¹cymi z przepisów

prawa czy wymogów konkurencji z innymi uczestnikami gry rynkowej, których

pokrycie kwalifikuje siê jako pomoc publiczna
21

.

Natomiast Jan A. Winter wskazuje, ¿e metoda wyk³adni przyjêta przez Try-

buna³ w orzeczeniu w sprawie Ferring pozbawia znaczenia art. 106 ust. 2 TFUE
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w kontroli pomocy przyznawanej przez pañstwo
22

. Autor argumentuje, ¿e kiedy

iloœæ zaanga¿owanych œrodków pañstwowych nie przekracza kosztów wyni-

kaj¹cych ze zobowi¹zania, to nie stanowi pomocy publicznej w rozumieniu

art. 107 ust. 1 TFUE i w zwi¹zku z tym nie podlega notyfikacji w trybie art. 107

ust. 3 TFUE, nie ma wiêc koniecznoœci oceny, czy art. 106 ust. 2 TFUE nie zo-

sta³ naruszony. Chodzi o stwierdzenie, czy dana us³uga realizuje ogólny interes

gospodarczy, czy mia³o miejsce powierzenie zobowi¹zania do jej œwiadczenia

i czy ingerencja w³adz publicznych nie powoduje zaburzenia handlu miêdzy pañ-

stwami cz³onkowskimi sprzecznego z interesem Unii
23

.

Komisja Europejska zajê³a neutralne, zdystansowane stanowisko („non-com-

mittal” attitude) wobec sposobu wyk³adni zaprezentowanego w rozstrzygniêciu

sprawy Ferring
24

. Davide Grespan sugeruje, ¿e wynika to z faktu, ¿e o ile SPI

raczej sk³ania siê ku bardziej restrykcyjnej wyk³adni przepisów – co oznacza

efektywne zwiêkszenie roli uprawnieñ kontrolnych KE – o tyle Trybuna³ prefe-

ruje bardziej liberalne podejœcie, daj¹ce wiêksz¹ „swobodê manewru” pañ-

stwom cz³onkowskim w stosowaniu pomocy publicznej
25

. Natomiast rzecznik

generalny Francis Jacobs twierdzi w drugiej opinii do sprawy Altmark, ¿e

w sprawach GEMO i Ferring KE optuje za uznawaniem finansowania us³ug

œwiadczonych w ogólnym interesie gospodarczym za pomoc publiczn¹
26

.

Wyra¿ony w orzeczeniu w sprawie Ferring sposób wyk³adni pojêcia rekom-

pensata z tytu³u œwiadczenia us³ugi publicznej – w kontekœcie przes³anki

wy³¹czaj¹cej mo¿liwoœæ uznania ingerencji pañstw cz³onkowskich za pomoc

publiczn¹ w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE – sta³ siê obiektem krytyki nie tyl-

ko ze strony doktryny. Pierwsza opinia rzecznika generalnego Philippe’a

Légera do sprawy Altmark zawiera ostr¹ krytykê podejœcia zastosowanego

przez ETS w orzeczeniu Ferring. Rzecznik u¿ywa mocnego sformu³owania,

staj¹c na stanowisku, ¿e interpretacja dokonana przez Szóst¹ Izbê (rozstrzy-

gaj¹c¹ sprawê Ferring) podwa¿a strukturê i logikê przepisów traktatów do-

tycz¹cych pomocy publicznej
27

. Krytyka koncentruje siê na czterech punktach.
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Po pierwsze zdaniem rzecznika generalnego Légera Trybuna³, rozstrzygaj¹c

sprawê Ferring, nie dokona³ w³aœciwego rozró¿nienia miêdzy zakwalifikowa-

niem danego œrodka jako pomoc publiczna a kwesti¹ jego dopuszczalnoœci.

Podniesiony zosta³ argument, ¿e pomoc publiczna jest koncepcj¹ o charakterze

obiektywnym i w zwi¹zku z tym œrodki pañstwowe nie mog¹ byæ analizowane

pod k¹tem celu ich zastosowania. Oczywiœcie cel interwencji mo¿e jak najbar-

dziej byæ wziêty pod uwagê podczas oceny, czy zgodna jest ona z prawem UE

(dopuszczalna w trybie art. 107 ust. 2, 3 lub art. 106 ust. 2 TFUE), ale nie pod-

czas jej klasyfikacji
28

.

Po drugie rzecznik generalny powtórzy³ argument sformu³owany przez Win-

tera, ¿e wyk³adnia zastosowana w sprawie Ferring pozbawia skutecznoœci art.

106 ust. 2 TFUE
29

. Frédéric Louis i Anne Valery zwracaj¹ uwagê, ¿e w opinii

s³usznie wskazano, ¿e w przypadku gdy suma zaanga¿owanych œrodków publicz-

nych przekroczy iloœæ niezbêdn¹ do pokrycia kosztów zwi¹zanych ze zobo-

wi¹zaniem do œwiadczenia us³ugi publicznej, to art. 106 ust. 2 TFUE nie mo¿e

zostaæ u¿yty do ich uzasadnienia
30

. Autorzy stoj¹ jednak na stanowisku, ¿e to

wcale nie oznacza, ¿e Trybuna³ b³êdnie okreœli³ warunki zastosowania art. 106

ust. 2 TFUE w orzeczeniu w sprawie Ferring
31

. Rzeczywiœcie art. 106 ust. 2

TFUE umo¿liwia uchylenie przepisów traktatów, a zw³aszcza zasad konkuren-

cji wobec przedsiêbiorstw zobowi¹zanych do œwiadczenia us³ug w ogólnym in-

teresie gospodarczym w zakresie, w jakim uniemo¿liwiaj¹ im wykonywanie po-

wierzonych zadañ na ekonomicznie akceptowalnych warunkach (economically

acceptable conditions)
32

. Natomiast nie wydaje siê sensowne przyjêcie pogl¹du,

¿e art. 107 ust. 1 TFUE powinien byæ interpretowany w sposób, który od razu

przewidywa³by zastosowanie art. 106 ust. 2 TFUE
33

.

Przy okazji rzecznik generalny Léger podkreœli³, ¿e warunki dopuszczalnoœci

okreœlone w orzeczeniu Ferring tworz¹ system znacznie bardziej elastyczny ni¿
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mechanizm kontrolny przewidziany w art. 106 ust. 3 TFUE, bo nie wymaga

analizy, czy istnieje zwi¹zek miêdzy zobowi¹zaniem do œwiadczenia us³ugi pub-

licznej (w ogólnym interesie gospodarczym) a operatorem i czy wysokoœæ po-

trzebnego wsparcia oszacowana jest w sposób wystarczaj¹co precyzyjny
34

.

Kolejnym istotnym elementem, który pojawia siê przy okazji oceny, czy pañ-

stwowe finansowanie us³ug œwiadczonych w ogólnym interesie gospodarczym

jest kompatybilne z przepisami traktatów, jest art. 93 TFUE, który ustanawia

szczególne warunki dopuszczalnoœci pomocy publicznej w sektorze trans-

portu
35

. W pierwszej opinii do sprawy Altmark rzecznik generalny Léger zwró-

ci³ uwagê, ¿e przepis ten pozbawiony zostanie znaczenia wówczas, kiedy pañ-

stwowe finansowanie us³ug u¿ytecznoœci publicznej (w sektorze transportu) nie

zostanie uznane za pomoc publiczn¹, jak mia³o to miejsce w orzeczeniu w spra-

wie Ferring
36

.

Propozycja rozstrzygniêcia maj¹cej siê okazaæ prze³omow¹ sprawy Altmark

zaprezentowana przez rzecznika generalnego Légera stanowi³a daleko id¹ce

rozwi¹zanie zak³adaj¹ce ca³kowite odrzucenie wyk³adni przyjêtej w orzecze-

niach Ferring i w pewnym stopniu ADBHU (tzw. Compensation approach)

i powrót do wczeœniejszej, restrykcyjnej wyk³adni z orzeczenia SPI w sprawie

SIC (tzw. State Aid approach).

Opinia w sprawie GEMO – propozycja kompromisowa

Kompromisowe rozwi¹zanie dotycz¹ce prawnej klasyfikacji pañstwowego fi-

nansowania us³ug œwiadczonych w ogólnym interesie gospodarczym sfor-

mu³owa³ rzecznik generalny Jacobs w opinii do sprawy GEMO (tzw. quid pro

quo approach)
37

. Rzecznik wskaza³ na istotne ró¿nice o charakterze procedural-

nym miêdzy dwoma analizowanymi sposobami wyk³adni. Przyjêcie bowiem

sposobu wyk³adni ze sprawy Ferring oznacza, ¿e art. 108 ust. 3 TFUE nie znaj-
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dzie zastosowania, czyli dzia³ania pañstw cz³onkowskich w tym obszarze

znajd¹ siê poza jak¹kolwiek kontrol¹ Komisji Europejskiej. Z kolei w przypad-

ku uznania zaanga¿owanych œrodków pañstwowych za pomoc publiczn¹, to –

jak zaznaczy³ Trybuna³ w orzeczeniu France v. Commission (CELF) – w³adze

musz¹ notyfikowaæ Komisji intencje ich zastosowania i mog¹ podj¹æ dzia³anie

dopiero wtedy, kiedy ta podejmie decyzjê zezwalaj¹c¹
38

.

Analizuj¹c powy¿sze podejœcia, rzecznik generalny Jacobs konkluduje, ¿e

¿adne z nich nie jest optymalne. Wobec tego rzecznik generalny w opinii do

sprawy GEMO proponuje rozwi¹zanie kompromisowe. Wed³ug tego podejœcia

podzia³ miêdzy œrodkami stanowi¹cymi pomoc publiczn¹ a wy³¹czonymi z tej

kategorii powinien byæ dokonany w oparciu o charakterystykê zwi¹zku miêdzy

finansowaniem a zobowi¹zaniem do œwiadczenia us³ugi w ogólnym interesie

gospodarczym oraz o wskazanie, na ile precyzyjnie te zobowi¹zania zosta³y

okreœlone
39

.

Pierwsza kategoria spraw obejmowaæ bêdzie te, w których œrodki finansowe

przeznaczone s¹ na pokrycie kosztów zwi¹zanych z jasno zdefiniowanymi zo-

bowi¹zaniami le¿¹cymi w interesie ogólnym. Chodzi o sytuacjê, kiedy zwi¹zek

miêdzy przeznaczanymi funduszami a kosztami wynikaj¹cy ze zobowi¹zania do

œwiadczenia us³ugi u¿ytecznoœci publicznej jest bezpoœredni i oczywisty (direct

and manifest)
40

. W takim przypadku, zdaniem rzecznika generalnego Jacobsa,

podejœcie znane z orzeczenia Ferring (Compensation approach) jest w³aœciwe
41

.

Kiedy natomiast nie ma mo¿liwoœci okreœlenia, ¿e istnieje bezpoœredni

zwi¹zek miêdzy pañstwowymi œrodkami finansowymi a le¿¹cymi po stronie

przedsiêbiorstwa obci¹¿eniami wynikaj¹cymi ze zobowi¹zania do œwiadczenia

us³ugi w ogólnym interesie gospodarczym, a ponadto charakter tego zobowi¹za-

nia nie jest jasno okreœlony, wtedy zastosowanie znaleŸæ powinno takie podej-

œcie jak w sprawach FFSA i SIC, czyli dany œrodek powinien zostaæ zakwalifi-

kowany jako pomoc publiczna (State Aid approach)
42

.

Oczywiœcie w praktyce decyzja, które z podejœæ zastosowaæ, mo¿e siê okazaæ

trudna. Zdawa³ sobie z tego sprawê równie¿ rzecznik generalny Jacobs, który

zaznaczy³, ¿e bêdzie dysproporcjonalne na³o¿enie na pañstwa cz³onkowskie

obowi¹zku wy³aniania operatora us³ug u¿ytecznoœci publicznej w drodze publicz-

nego przetargu (public tender procedures). Jednak ¿eby rozwiaæ wszelkie

Finansowanie us³ug w ogólnym interesie gospodarczym... 151

38
Orzeczenie C-332/98, France v. Commission – Aid for the Coopérative d’Exportation du

Livre Français (CELF), [2000] ECR I-04833.

39
Opina rzecznika generalnego F. Jacobsa do sprawy C-126/01, GEMO, pkt 118.

40
Ibidem, pkt 119.

41
Ibidem.

42
Ibidem, pkt 120.



w¹tpliwoœci co do zasadnoœci wydawania œrodków pañstwowych, wskazane

jest, by wybór podmiotu do œwiadczenia us³ug w ogólnym interesie gospodar-

czym mia³ charakter kontraktu (public service contract) przyznawanego w rezul-

tacie otwartej, przejrzystej, opartej o niedyskryminacyjne przes³anki procedu-

ry
43

. Do podobnej konkluzji dosz³a tak¿e rzecznik generalna Christine Stix-

-Hackl w opinii do sprawy Enrisorse
44

.

Orzeczenie Altmark – okreœlenie zasad klasyfikowania

œrodków pañstwowych

Prze³omowe dla sposobu, w jaki us³ugi œwiadczone w ogólnym interesie s¹

finansowane, okaza³o siê orzeczenie w sprawie Altmark i bêd¹ce jego nastêp-

stwem decyzje Komisji (tzw. Pakiet Altmark)
45

. Okolicznoœci sprawy wy-

gl¹da³y nastêpuj¹co: Przedsiêbiorstwo Altmark Trans otrzyma³o osiemnaœcie li-

cencji na dostarczanie us³ug regularnego transportu pasa¿erskiego (autobusowe-

go) w okolicach miasta Stendal w Niemczech. Operator zwróci³ siê do w³adz

publicznych o subsydia, argumentuj¹c, ¿e oferowanie us³ug na poziomie okre-

œlonym w licencjach nie pozwala na osi¹gniêcie zysku i generuje straty.

Zagadnienie, które siê pojawi³o i które zosta³o zadane w formie pytania pre-

judycjalnego Trybuna³owi Sprawiedliwoœci dotyczy³o tego, czy pañstwowe

subsydia, przeznaczone na pokrycie strat ponoszonych w wyniku œwiadczenia

powierzonych us³ug transportowych, stanowi¹ pomoc publiczn¹ w rozumieniu

art. 107 ust. 1 TFUE, czy ze wzglêdu na swoj¹ skalê nie s¹ zdolne wywrzeæ

wp³ywu na handel miêdzy pañstwami cz³onkowskimi i maj¹ jedynie znaczenie

regionalne (incapable from the outset of affecting trade between Member States

on account of their regional significance)
46

.
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Druga kwestia, która sta³a siê przedmiotem analizy ETS przy rozpatrywaniu

sprawy Altmark, dotyczy³a tego, czy art. 93 TFUE umo¿liwia w³adzom publicz-

nym subsydiowanie transportu publicznego bez koniecznoœci uwzglêdniania

przepisów rozporz¹dzenia 1191/69 w sprawie dzia³ania pañstw cz³onkowskich

dotycz¹cego zobowi¹zañ zwi¹zanych z pojêciem us³ugi publicznej w transpor-

cie kolejowym, drogowym i w ¿egludze œródl¹dowej
47

. I wreszcie, czy roz-

porz¹dzenie 1191/69 pozwala na to, ¿eby systemy transportu publicznego by³y

ca³kowicie zale¿ne od subsydiów.

W orzeczeniu Trybuna³ wskaza³, ¿e œrodek mo¿e zostaæ uznany za pomoc

publiczn¹, tylko jeœli wszystkie przes³anki zawarte w przepisie art. 107 ust. 1

TFUE zostan¹ wype³nione
48

. Po raz pierwszy ta wyk³adnia, podkreœlaj¹ca ko-

niecznoœæ spe³nienia ka¿dej z przes³anek, zosta³a zastosowana w orzeczeniu

w sprawie Stardust Marine, w której ETS jednak nie rozwodzi³ siê, jakie te

przes³anki konkretnie s¹
49

. W orzeczeniu w sprawie Altmark Trybuna³ zdecydo-

wa³ siê je wymieniæ expressis verbis. Po pierwsze musi istnieæ interwencja pañ-

stwa lub za pomoc¹ œrodków pañstwowych (intervention of the State or through

State resources). Po drugie interwencja ta musi wp³ywaæ na handel miêdzy pañ-

stwami cz³onkowskimi. Po trzecie musi stanowiæ korzyœæ (benefit or advan-

tage) dla przedsiêbiorstwa – adresata dzia³añ pañstwa. I po czwarte musi zabu-

rzaæ (rzeczywiœcie lub potencjalnie) konkurencyjnoœæ rynku
50

. Tylko kumula-

tywne wype³nienie tych przes³anek umo¿liwia uznanie danego œrodka za pomoc

publiczn¹ w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE. W przeciwnym wypadku rekom-

pensata z tytu³u œwiadczenia us³ugi publicznej znajdzie siê poza prawnym re¿i-

mem pomocy publicznej.

Trybuna³ skupi³ siê na ocenie, czy rekompensata przyznana przez w³adze pub-

liczne operatorowi zobowi¹zanemu do œwiadczenia us³ug w ogólnym interesie

gospodarczym stanowi „korzyœæ” i w zwi¹zku z tym pomoc publiczn¹, która

wymaga notyfikacji i zgody KE w trybie art. 108 ust. 3 TFUE. Cytuj¹c orzecze-

nie we wczeœniejszej sprawie ADBHU, Trybuna³ wprost potwierdzi³ tak¿e liniê

rozumowania w sprawie Ferring i uzna³, ¿e œrodek pañstwowy s³u¿¹cy pokryciu

nak³adów, które przedsiêbiorstwo ponosi w wyniku zobowi¹zania do œwiadcze-

nia us³ugi publicznej, nie stanowi pomocy publicznej w rozumieniu art. 107

ust. 1 TFUE. Trybuna³ dowodzi³, ¿e jeœli zaanga¿owane œrodki publiczne s³u¿¹

zrekompensowaniu strat, które ponosi operator w wyniku na³o¿enia na niego

zobowi¹zania do œwiadczenia us³ug w ogólnym interesie gospodarczym, to nie
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maj¹ one charakteru korzyœci, bo nie stawiaj¹ tego przedsiêbiorstwa w uprzy-

wilejowanej pozycji w stosunku do innych uczestników gry rynkowej
51

.

Oczywiœcie okreœlenie, co stanowi „korzyœæ” a co nie, jest kwesti¹ absolutnie

kluczow¹, bo to w³aœnie tu przebiega „cienka czerwona linia” miêdzy pomoc¹

publiczn¹ a rekompensat¹ z tytu³u œwiadczenia us³ugi publicznej. ETS w roz-

strzygniêciu sprawy Altmark nie pozosta³ obojêtny wobec g³osów krytycznych,

które pojawi³y siê przy okazji orzeczenia w sprawie Ferring
52

.

Trybuna³ wyraŸnie zaznaczy³, ¿e zaanga¿owane publiczne zasoby finansowe

mog¹ byæ wy³¹czone spod re¿imu pomocy publicznej i uznane za rekompensatê

z tytu³u œwiadczenia us³ugi publicznej, tylko jeœli ³¹cznie wype³nione zostan¹

cztery przes³anki
53

. Zwraca uwagê, ¿e ETS w sentencji wyroku nie pos³u¿y³ siê

w ogóle terminem „subwencja” (subsidy). Winter zastanawia siê, czy nie jest to

podyktowane chêci¹ podkreœlenia, ¿e termin ten znaczeniowo jest szeroki

i „subwencja” podlega traktatom, tylko jeœli pochodzi ze œrodków publicznych,

ale nie jest przeznaczona na us³ugi i towary (oferowane pañstwu lub spo³ecznoœ-

ci) w tym sensie, ¿e jej wysokoœæ odpowiada kosztom poniesionym przez pod-

miot oferuj¹cy
54

. Niezale¿nie od tego warunki dopuszczalnoœci w przypadku

rekompensaty stanowi¹ jednoczeœnie elementy definicji.

Uwagi koñcowe

A zatem po pierwsze musi istnieæ wynikaj¹ce z prawa kraju cz³onkowskiego

wyraŸnie okreœlone zobowi¹zanie do œwiadczenia us³ugi u¿ytecznoœci publicz-

nej, które podlega rekompensacie
55

. Po drugie wysokoœæ rekompensaty musi

zostaæ okreœlona na podstawie parametrów, ustanowionych w oparciu o obiek-

tywne i przejrzyste zasady, które by³y podane do wiadomoœci przed powierze-

niem zobowi¹zania
56

. Poniewa¿ Trybuna³ w rozstrzygniêciu sprawy Altmark

wyraŸnie zaznaczy³, ¿e publiczne œrodki przeznaczane na zrekompensowanie

strat wynikaj¹cych z koniecznoœci œwiadczenia us³ugi u¿ytecznoœci publicznej,

których wysokoœæ obliczana jest bez zachowania przejrzystych zasad, a które

oka¿¹ siê nieefektywnie spo¿ytkowane, stanowiæ bêd¹ pomoc publiczn¹, to

154 Jakub Kociubiñski

51
Orzeczenie C-280/00, Altmark, § 87.

52
F. Louis, A. Valery, op. cit., s. 66.

53
Orzeczenie C-280/00, Altmark, § 94.

54
A. Winter, op. cit., s. 500–501.

55
Orzeczenie C-280/00, Altmark, § 89.

56
Ibidem, § 90.



w przypadku ich niew³aœciwego przyznania podlegaæ bêd¹ zwrotowi
57

. Po trze-

cie wysokoœæ zaanga¿owanych œrodków publicznych nie mo¿e przekraczaæ ko-

sztu œwiadczenia us³ugi w ogólnym interesie gospodarczym, przy czym koszt

ten uwzglêdniaæ mo¿e „rozs¹dny zysk” (reasonable profit) operatora
58

. Trybu-

na³ równie¿ zachêci³ pañstwa cz³onkowskie do wy³aniania operatora us³ug u¿y-

tecznoœci publicznej w drodze zamówieñ publicznych. W przeciwnym wypadku

kalkulacja wysokoœci rekompensaty musi byæ dokonana nie w oparciu o rzeczy-

wiste koszty œwiadczenia danej us³ugi, ale w oparciu o szacunkowe wydatki

„typowego, w³aœciwie zarz¹dzanego i dysponuj¹cego odpowiednimi œrodkami

przedsiêbiorstwa” (typical undertaking, well run and adequately provided with

the means of performing the services)
59

.

Przy podsumowaniu rozwa¿añ na temat definicji pojêcia rekompensata

z tytu³u œwiadczenia us³ugi publicznej, zwraca uwagê szczególna jej cecha,

mianowicie – warunki jej dopuszczalnoœci stanowi¹ jednoczeœnie elementy de-

finicji. Dzieje siê tak dlatego, ¿e rekompensata jest okreœlana w oparciu o kryte-

rium negatywne, w tym znaczeniu, ¿e jej zakres obejmuje wszelkie wsparcie fi-

nansowe, które nie jest pomoc¹ publiczn¹. Wygl¹da wiêc, ¿e daj¹ce pocz¹tek

nowej linii orzeczniczej rozstrzygniêcie, które zapad³o w sprawie Altmark, za-

koñczy³o okres niepewnoœci dotycz¹cy zasad i prawnych podstaw finansowania

us³ug, których œwiadczenie odbywa siê w ogólnym interesie gospodarczym
60

.

Jean-Marc Thouvenin przywo³uje takie orzeczenia, jak Van Gend
61

, Simmen-

thal
62

czy ERTA
63

, i ich fundamentalne znaczenie dla prawa UE, prognozuj¹c,

¿e orzeczenie w sprawie Altmark równie¿ stanie siê jednym z kamieni milo-

wych orzecznictwa ETS
64

.
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FINANCING OF SERVICES OF GENERAL ECONOMIC INTEREST

IN FORM OF PUBLIC SERVICE COMPENSATION

S u m m a r y

Financing of Services of General Economic Interest (SGEI) have moved to the centre of

European regulatory debate. When state finances activities of non-economic nature it falls beyond

the scope of EU Competition Law. On the other hand every state measure that grant benefit to the

undertaking is regarded as having financial nature and therefore constitutes state aid.

The European Court of Justice (ECJ) has not maintained a consistent approach regarding legal

status of state funds used for financing operators entrusted in providing services of general

economic interest. During many years it has remained unclear to what extent Article 106 (2)

TFEU constitutes a derogation to the general prohibition of granting state aid contained in Article

107 (1) TFEU. The paper provides an overview of the uncertainty surrounding legal status of

financial measures compensating additional costs of discharging given SGEI. In groundbreaking

ruling in case Altmark ECJ clarified the conditions which if cumulatively met allow a measure to

be justified under Article 106 (2) TFEU thus ending the state of legal uncertainty. This paper

describes the jurisprudential development that lead to Altmark judgment.
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