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Streszczenie

Pojecie ustugi swiadczonej w ogdlnym interesie gospodarczym jest pojgciem, ktd-
rego znaczenie ewoluuje 1 zalezy migdzy innymi od potrzeb obywateli, zmian technolo-
gicznych i zmian na rynku, a takze od preferencji spotecznych i politycznych w panstwie
cztonkowskim. Z art. 106 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wynika, ze
przedsigbiorstwa, ktorym powierzono wykonywanie UOIG to przedsigbiorstwa, ktorym
powierzono ,,szczegbdlne zadanie”. Zasadniczo powierzenie ,,okreslonego zadania z za-
kresu ustug publicznych” oznacza $wiadczenie ustug, ktorych dane przedsigbiorstwo,
ze wzgledu na swdj wlasny interes gospodarczy, nie podj¢toby si¢ lub nie podj¢toby sie
w tym samym zakresie lub na tych samych warunkach. Zgodnie z art. 107 ust. 1 Traktatu
reguty pomocy panstwa zasadniczo maja zastosowanie jedynie wtedy, gdy beneficjent
jest ,,przedsi¢biorstwem”. Dlatego do celéw stosowania regul pomocy panstwa kluczowa
kwestig jest ustalenie, czy dany podmiot $wiadczacy ustuge uzytecznosci publicznej na-
lezy uzna¢ za przedsigbiorstwo.
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Wprowadzenie

Podmiotami samorzadu terytorialnego odpowiedzialnymi formalnie i po-
litycznie za wykonywanie budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
sg organy wykonawcze. Faktyczna realizacja zadan polega jednak na ponoszeniu
wydatkoéw przez jednostki organizacyjne gmin, powiatow i wojewodztw samo-
rzadowych. Ze wzgledu na specyfike zadan realizowanych przez samorzad tery-
torialny organizacyjno-finansowe formy funkcjonowania tych jednostek w wigk-
szosci przypadkow roznig si¢ od tych, ktore dziatajg w sektorze prywatnym. Sg to
bowiem podmioty, ktorych dziatalno$¢ jest ograniczana ustawa o finansach pu-
blicznych!, co zmniejsza ich samodzielno$¢ finansowsg i ogranicza elastycznosé
gospodarowania $rodkami pienieznymi. Forma organizacyjna podmiotu $wiad-
czacego ustugi publiczne wyznacza ramy samodzielno$ci finansowej zarow-
no witadzom JST, jak rowniez podmiotom, ktore tworza i dostarczaja te ustugi.
Dziatalno$¢ JST moze by¢ prowadzona w formach: jednostki budzetowej, samo-
rzadowego zaktadu budzetowego, instytucji kultury, samodzielnego publicznego
zaktadu opieki zdrowotnej oraz spotki prawa handlowego. Spotki kapitalowe sa
obecnie powszechng formg wykonywania zadan o charakterze uzytecznosci pu-
blicznej z zakresu gospodarki komunalnej. Dotyczy to zaopatrzenia mieszkan-
cow w wode, oczyszczania $ciekow 1 utrzymania czystosci, a takze transportu
lokalnego. O wyborze sposobu i formy prowadzenia dzialalnosci komunalnej
decyduje organ stanowigcy JST. Dlatego tez samorzad terytorialny moze zleca¢
realizacj¢ ustug podmiotom prywatnym oraz organizacjom pozytku publicznego,
a niektore zadania lokalne realizowane bedg réwniez w formie spotek prawa han-
dlowego ze 100% udziatem JST, poprzez partnerstwo publiczno-prywatne, czy
tez kontraktowane u prywatnych podmiotow?.

Przedstawione powyzej organizacyjno-instytucjonalne ramy realizacji
przez samorzad terytorialny zadan o charakterze uzytecznosci publicznej na-
wigzuja do funkcjonujgcej na gruncie europejskiego prawa konkurencji zasady,
ze instytucje publiczne panstw cztonkowskich UE moga przyznawac szczegolne
uprawnienia, w szczegolno$ci uprawnienia monopolistyczne, przedsigbiorstwom

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU z 2009 r. nr 157, poz. 1240
z p6zn. zm.

2 Specyficznym rodzajem spotek funkcjonujacych w sferze uzyteczno$ci publicznej sa
jednoosobowe spotki gmin, powiatow i wojewodztw. W spoltce takiej jednostke samorzadu tery-
torialnego reprezentuje organ wykonawczy. Natomiast w sklad rady nadzorczej wchodza przed-
stawiciele gminy, powiatu lub wojewodztwa powotani przez zarzad oraz cztonkowie wybierani
przez pracownikow spotki.
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publicznym lub prywatnym, $§wiadczacym ustugi w ogdlnym interesie gospodar-
czym (UOIG). Pojecie ustugi $wiadczonej w ogoélnym interesie gospodarczym
w rozumieniu art. 106 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)?
oznacza, ze zainteresowanemu przedsigbiorstwu zostalo powierzone przez pan-
stwo szczegdlne zadanie, gdzie wladze publiczne pozostaja odpowiedzialne za
okreslenie kryteriéw i zasad swiadczenia ustug, niezaleznie od statusu prawne-
go $wiadczacego je przedsigbiorstwa oraz od tego, czy ustuga jest $wiadczona
na zasadzie wolnej konkurencji. Powierzenie swiadczenia ustugi publicznej jest
niezbedne w celu zdefiniowania obowigzkdéw zainteresowanego przedsigbiorstwa
oraz wladz centralnych, regionalnych i lokalnych.

Majac na uwadze, ze rekompensata przyznawana przedsigbiorcy przez
wiadze publiczne za wykonywanie obowigzkow w interesie publicznym stano-
wi pomoc publiczng w rozumieniu regulacji zawartych w Traktacie, istotna jest
odpowiedz na pytanie, w jakich przypadkach zasady Traktatu dotyczace pomocy
panstwa odnoszg si¢ do organizacji i finansowania UOIG.

Art. 107 ust. 1 TFUE stanowi, ze: ,,Z zastrzezeniem innych postanowien
przewidzianych w Traktatach, wszelka pomoc przyznawana przez panstwo
cztonkowskie lub przy uzyciu zasobow panstwowych w jakiejkolwiek formie,
ktora zakloca lub grozi zaktoceniem konkurencji poprzez sprzyjanie niektorym
przedsigbiorstwom lub produkcji niektérych towarow, jest niezgodna z ryn-
kiem wewnetrznym w zakresie, w jakim wptywa na wymiang¢ handlowa mig-
dzy Panstwami Cztonkowskimi”. Brak wyraznie sformutowanego w art. 107 ust.
1 TFUE normatywnego zakazu udzielania pomocy publicznej daje panstwom
cztonkowskim mozliwos¢ sprawowania kontroli nad stosowaniem regut pomo-
cy niedozwolonej i dozwolonej. Zachowanie tej kontroli zostato potwierdzone
szerokim zakresem dopuszczalnos$ci pomocy panstwa jako zgodnej lub mozliwej
do uznania za zgodna z rynkiem wewnetrznym na podstawie art. 107 ust. 21 3
TFUE, w tym daleko idagcymi uprawnieniami Komisji Europejskiej o charakte-
rze uznaniowym i istotnymi kompetencjami legislacyjnymi Rady, ktore zostaty
ustanowione w art. 108 1 109 TFUE. Aby reguty pomocy publicznej ustanowio-
ne w art. 107-109 TFUE mogly znalez¢ zastosowanie, beneficjentem pomocy
musi by¢ oczywiscie przedsigbiorstwo*. Dlatego do celow stosowania regut po-
mocy panstwa kluczowg kwestig jest ustalenie, czy dany podmiot §wiadczacy

3 Traktat o Unii Europejskiej i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersje skonso-
lidowane — Dz. Urz. UE, C 83 z 30.03.2010.

4 K. Bacon, The definition of State aid, w: European Community Law of State Aid,
red. K. Bacon, Oxford University Press, Oxford — New York 2009, s. 35-41.
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ustugi w interesie ogélnym nalezy uznaé za przedsigbiorstwo. Celem artykutu
jest analiza zrodet prawa oraz najwazniejszych zasad stanowigcych wyktad-
ni¢ dla pojecia przedsigbiorstwa w odniesieniu do udzielania pomocy publicz-
nej na ustugi uzytecznosci publicznej realizowane przez jednostki samorzadu
terytorialnego.

1. Ogélnawykladniapojecia przedsiebiorstwa wunijnym prawie konkurencji

Za przedsigbiorstwo w sensie ekonomicznym uznaje si¢ podmiot prowa-
dzacy dziatalno$¢ gospodarcza, ktéra motywowana jest checig uzyskania ko-
rzys$ci majatkowych i ma na celu zaspokojenie potrzeb innych podmiotéw zycia
spotecznego przez wytwarzanie produktow lub $wiadczenie ustug, przy czym
dziatalno$¢ ta prowadzona jest samodzielnie na ryzyko wilasciciela’. Natomiast
w ujeciu porzadkéw prawnych panstw cztonkowskich, a takze w ujeciu réznych
galezi prawa w ramach tego samego porzadku prawnego, przedsigbiorstwo jest
interpretowane w szerszym lub wezszym zakresie w porownaniu do ujecia stricte
ekonomicznego. Z punktu widzenia unijnych regut konkurencji pojecie przed-
sigbiorstwa w ogodle nie ma jak dotychczas ustalonego jednolitego znaczenia®.
Mozna powiedzie¢, ze: ,,w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej poje-
cie przedsigbiorstwa wystepuje wielokrotnie, w poszczegolnych przepisach tego
Traktatu rozni si¢ w pewnym zakresie w zaleznosci od kontekstu, w jakim jest
uzyte, ale w Traktacie brakuje definicji przedsi¢biorstwa”’. Powoduje to, Ze poj¢-
cie ,,przedsigbiorstwo” charakteryzuje si¢ otwartg tekstowoscia, a znaczenie tego
pojecia okreslane jest w drodze orzecznictwa sadéw unijnych. Stad tez w uje-
ciu prawa konkurencji Unii Europejskiej — na gruncie orzecznictwa sadoéw unij-
nych — ,,przedsigbiorstwo” jest pojeciem autonomicznym i rozumiane jest jako
,.kazda jednostka prowadzaca dziatalnos¢ gospodarcza, niezaleznie od jej statusu

> S. Sudot, Przedsigbiorstwo. Podstawy nauki o przedsigbiorstwie. Teorie i praktyka zarzq-
dzania, Dom Organizatora TNOiK, Torun 2002, s. 43.

¢ J.L. Buendia Sierra, Exclusive Rights and State Monopolies under EC Law: Article 86
(former Article 90) of the EC Treaty, Oxford University Press, Oxford — New York 2000, s. 30.

7 K. Van de Castelle, M. Hocine, ,, Favouring certain undertakings or the production of cer-
tain goods”: Selectivity, w: EU Competition Law, vol. IV: State Aid, ed. W. Mederer, N. Pesaresi,
M. Van Hoof, Claeys & Casteels Publishing BV, Lueven 2008, s. 247.
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prawnego i sposobu finansowania™®, przy czym dziatalno$cig gospodarczg jest

,,oferowanie towaréw lub ustug na danym rynku’”.

Podkresli¢ jednakze nalezy, ze dla okreslenia przedsigbiorstwa w rozu-
mieniu art. 107 TFUE jako ,,jednostki gospodarczej” nie jest o tyle istotne jego
dziatanie na ,,danym rynku”, ile to, Ze jest ono beneficjentem pomocy', ktory
musi mie¢ zdolno$¢ prawng zaréwno do przyjecia korzysci z tytutu udzielonej
pomocy, jak i zdolno$¢ do ponoszenia odpowiedzialnosci prawnej — np. ewen-
tualny zwrot pomocy w przypadkach naruszenia regut traktatowych. Oznacza
to, ze przedsigbiorstwo w rozumieniu art. 107 TFUE nie moze nie mie¢ zadne-
go statusu prawnego''. Innymi stowy, przedsigbiorstwem w rozumieniu unijnego
prawa konkurencji moga by¢ réoznego rodzaju podmioty prowadzace dziatalnosc
gospodarcza, niezaleznie od ich prawnej formy organizacji oraz od tego, czy pod-
legaja pod rezim prawa prywatnego, czy publicznego'?. W rozumieniu przepisow
prawa konkurencji Unii Europejskiej w sytuacji, gdy istnieje rynek danego towa-
ru lub ustugi, ale podmiot nie oferuje towaréw lub ustug, okreslona dziatalnosc¢
nie stanowi dziatalnoéci gospodarczej. Wystapienie dziatalno$ci gospodarczej
wigze si¢ dopiero z faktem wejscia na rynek, czyli oferowania towaréw i ushug,
ktore powinno mie¢ charakter dobrowolny, a nie obowigzkowy. Przy prowadze-
niu dzialalno$ci gospodarczej nie ma znaczenia status wlasnosciowy podmiotu,
bowiem moze on stanowi¢ tak wlasno$¢ prywatna, jak i publiczng'. Moga to

8 ETS w sprawach: C-41/90 Klaus Hofner i Fritz Elser przeciwko Macrotron GmbH, ECR
1991, 5.1-1979, pkt 21; potaczonych C-159/91 oraz C-160/91 Christian Poucet przeciwko Assurances
générales de France i Caisse mutuelle régionale du Languedoc-Roussillon, ECR 1993, s. 1-637,
pkt 17; C-218/00 Cisal di Battistello Venanzio & C. Sas przeciwko Istituto nazionale per ['assicu-
razione contro gli infortuni sul lavoro (INAIL), ECR 2002, s. I-691, pkt 22; C-222/04 Ministero
dell’Economia e delle Finanze przeciwko Cassa di Risparmio di Firenze SpA, Fondazione Cassa
di Risparmio di San Miniato i Cassa di Risparmio di San Miniato SpA, ECR 2006, s. [-289, pkt 107,
C-237/04 Enirisorse SpA przeciwko Sotacarbo SpA, ECR 2006, s. [-2843, pkt 28.

> ETS w sprawach: C-35/96 Komisja Wspdlnot Europejskich przeciwko Republice Wioskiej,
ECR 1998, s. 1-3851, pkt 36; potaczonych C-180/98 do C-184/98 Pavel Paviov i in. przeciwko
Stichting Pensioenfonds Medisch Specialisten, ECR 2000, s. [-6451, pkt 75; C-222/04 Ministero
dell’Economia e delle Finanze przeciwko Cassa di Risparmio di Firenze SpA, Fondazione Cassa
di Risparmio di San Miniato i Cassa di Risparmio di San Miniato SpA, ECR 2006, s. [-289, pkt 108;
C-237/04 Enirisorse SpA przeciwko Sotacarbo SpA, ECR 2006, s. [-2843, pkt 29.

" ETS w sprawie 323/82 SA Intermills przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, ECR
1984, s. 3809, pkt 11-12.

" SPI w sprawie T-137/02 Pollmeier Malchow GmbH & Co. KG przeciwko Komisji Wspolnot
Europejskich, ECR 2004, s. 11-3541, pkt 50-51.

12 J.L. Buendia Sierra, Exclusive..., s. 32.

13 Definicyjne przestanki pojecia przedsigbiorstwa w ujeciu prawa konkurencji Unii
Europejskiej musi takze spetniac ,,przedsigbiorstwo publiczne” w rozumieniu Dyrektywy Komisji
2006/111/WE z dnia 16 listopada 2006 r. w sprawie przejrzystosci stosunkow finansowych migdzy
panstwami cztonkowskimi a przedsigbiorstwami publicznymi, a takze w sprawie przejrzystosci
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by¢ zaréwno osoby prawne, jak i osoby fizyczne, a takze jednostki organizacyj-
ne nieposiadajace osobowosci prawnej'. Podejécie to determinuje uznawanie za
przedsigbiorstwa z perspektywy regut pomocy publicznej takie podmioty prowa-
dzace dziatalno$¢ gospodarcza, jak spotki (osobowe i kapitatowe), przedsigbior-
stwa panstwowe oraz podmioty, dla ktorych organem zalozycielskim jest gmina
lub inna jednostka samorzadu terytorialnego®. Za przedsigbiorstwa moga zostac¢
uznane same jednostki samorzadu terytorialnego — w przypadku, gdy prowadza
one dziatalno$¢ gospodarcza'®, a takze spotdzielnie', stowarzyszenia'® i funda-
cje". Brak celéw dochodowych w prowadzonej przez dany podmiot dziatalnosci
nie wyklucza uznania tego podmiotu za przedsigbiorstwo?’. W ujeciu unijnego
prawa konkurencji dziatalnoscig gospodarcza sa nie tylko te czynnosci, ktore
maja doprowadzi¢ do osiagniecia zysku?'. Dlatego tez reguty pomocy panstwa

finansowej wewnatrz okreslonych przedsiebiorstw (Dz. Urz. UE L 318/17 z 17.11.2006), niezalez-
nie od tego, czy przedsigbiorstwo to jest beneficjentem pomocy, czy tez podmiotem, ktory udziela
pomoc publiczna.

4 P. Nicolaides, M. Kleis, The Concept of Undertaking in Education and Public Health
Systems, ,,European State Aid Law Quarterly” 2006, no. 3, s. 505.

5 ETS w sprawie 30/87 Corinne Bodson przeciwko SA Pompes funébres des régions li-
bérées, ECR 1988, s. 2479; SPI w sprawie T-196/04 Ryanair Ltd przeciwko Komisji Wspdlnot
Europejskich, ECR 2008, s. 11-3643, pkt 84-98.

1 W decyzji z dnia 12 grudnia 2008 r. w sprawie N 261/2008 dotyczacej pomocy na pro-
mocj¢ odnawialnych zrodet energii w Hiszpanii, Komisja zajeta stanowisko, ze dotacja dla gmin
wiejskich na zakup paneli stonecznych i instalacji geotermalnych w budynkach publicznych sta-
nowi pomoc panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, poniewaz gminy w celu zmniejszenia
ponoszonych kosztéw elektrycznosci miaty najpierw sprzedawaé wytworzong w tych instalacjach
energie elektryczng lokalnemu dystrybutorowi energii, a nast¢pnie sukcesywnie kupowac od nie-
go te energie w zaleznosci od biezacego zapotrzebowania na energie w budynkach publicznych.
Gminy posiadaty zatem w tym przypadku atrybut przedsigbiorstwa i tym samym podlegaty pod
przepisy prawa pomocy publicznej, gdyz prowadzity dziatalnos¢ gospodarcza w zakresie sprze-
dazy i nabywania energii elektryczne;.

7 ETS w sprawie 61/80 Codperatieve Stremsel- en Kleurselfabriek przeciwko Komisji
Wspolnot Europejskich, ECR 1981, s. 851.

8 ETS w sprawach: C-244/94 Fédération francaise des sociétés d’assurance, Société
Paternelle-Vie, Union des assurances de Paris-Vie i Caisse d’assurance et de prévoyance mu-
tuelle des agriculteurs przeciwko Ministere de ['Agriculture et de la Péche, ECR 1995, s. 1-4013;
C-67/96 Albany International BV przeciwko Stichting Bedrijfspensioenfonds Textielindustrie,
ECR 1999, s. I-5751, pkt 71-87.

9 ETS w sprawie C-222/04 Ministero dell’Economia e delle Finanze przeciwko Cassa di
Risparmio di Firenze SpA, Fondazione Cassa di Risparmio di San Miniato i Cassa di Risparmio
di San Miniato SpA, ECR 2006, s. 1-289.

20 PJ. Slot, J. Rapp, The Swedish Housing System and its Compatibility with European
Competition and State Aid Rules, ,,European State Aid Law Quarterly” 2008, no. 4, s. 684—704.

2l ETS w sprawach potaczonych 209 do 215 oraz 218/78 Heintz van Landewyck SARL i inni
przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, ECR 1980, s. 3125, pkt 88.
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dotycza w rownej mierze tak przedstawicieli wolnych zawodow (np. dentystow)??,
jak i przedsigbiorstw prowadzacych dziatalno$¢ typu non-profit, pod warunkiem,
ze oferuja one towary lub ustugi na rynku.

W przepisach unijnego prawa konkurencji pojecie przedsigbiorstwa za-
wiera dwa elementy, tj. element podmiotowy (jednostka gospodarcza) i element
przedmiotowy (prowadzenie dziatalnosci gospodarczej). Elementy te sktadajg si¢
na jednolite, podmiotowo-przedmiotowe pojecie przedsigbiorstwa. Warunkiem
koniecznym, okreslajacym pojecie przedsiebiorstwa w ujeciu prawa konkuren-
cji UE, jest zatem posiadanie zdolnosci prawnej, ktdra umozliwia dokonywanie
czynnosci rozporzadzajacych i zobowiazujacych, bez mozliwosci ktérych wy-
konywania nie mozna prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej. Podmiot, ktory ta-
kiej odpowiedzialno$ci nie moze ponosic i ktory tym samym nie ma zdolnos$ci
samodzielnego dziatania na rynku, nie moze zosta¢ uznany za przedsigbiorstwo
W ujeciu unijnego prawa konkurencji®. Dlatego tez w przypadkach, gdy niezalez-
ne pod wzglgdem prawnym osoby fizyczne lub prawne stanowig jedng jednostke
gospodarczg, z punktu widzenia stosowania unijnych regut konkurencji nalezy
je traktowac jako jedno przedsicbiorstwo?. Ponadto w rozumieniu przepisow
o pomocy publicznej, inaczej niz w przypadku regut konkurencji skierowanych
do przedsigbiorstw, kazde przedsigbiorstwo nalezace do grupy kapitatowej jest
odrgbnym przedsigbiorstwem, czyli podmiotem autonomicznym pod wzgledem
prawnym i finansowym?. Wynika to stad, ze w przypadku przepiséw prawa
antymonopolowego (art. 101 i 102 TFUE) pojecie przedsigbiorstwa jest $cisle
zwigzane z rynkowa aktywnoscig danego podmiotu, co implikuje zakaz pew-
nych rodzajow zachowan na rynku. Natomiast w przypadku przepiséw o pomocy

22 ETS w sprawie C-172/03 Wolfgang Heiser przeciwko Finanzamt Innsbruck, ECR 2005,
s. 11627, pkt 26.

2 Pojecie ,,przedsigbiorstwo” w ujeciu prawa konkurencji Unii Europejskiej w zakresie po-
mocy panstwa nie moze by¢ odniesione do wewngetrznych jednostek organizacyjnych okreslonych
podmiotow — np. dziatajace na gruncie polskiej ustawy o finansach publicznych samorzadowe
zaktady budzetowe, ktore realizujag wybrane zadania gminy. Takie wyodrebnione pod katem or-
ganizacyjnym jednostki nie moga w rzeczywistosci samodzielnie funkcjonowa¢ na rynku, gdyz
korzystaja w obrocie z osobowosci prawnej lub co najmniej zdolno$ci prawnej jednostki macierzy-
stej. Funkcjonalny skutek przepisow o pomocy panstwa jest za§ zapewniony poprzez przypisanie
przymiotu przedsigbiorstwa jednostce macierzystej, ktora ma zdolno$¢ prawna do przyjecia przy-
sporzenia i ponoszenia odpowiedzialno$ci prawnej.

2 ETS w sprawie 170/83 Hydrotherm Gerditebau GmbH przeciwko Firma Compact del
Dott. Ing. Mario Andreoli & C. Sas, ECR 1984, s. 2999, pkt 11; SPI w sprawie T-234/95 DSG
Dradenauer Stahlgesellschaft mbH przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, ECR 2000,
s. 112603, pkt 124.

3 ETS w sprawie C-39/94 Syndicat frangais de I’Express international (SFEI) i inni prze-
ciwko La Poste oraz inne, ECR 1996, s. 1-3547.
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panstwa (art. 107-109 TFUE) przedsigbiorstwo nie jest okreslane przez swoje
zachowania na rynku, ale przez okoliczno$¢ faktyczng, ze jest ono beneficjen-
tem pomocy publicznej. Funkcja traktatowych przepiséw o pomocy panstwa jest
przede wszystkim zdefiniowanie i zidentyfikowanie odbiorcy pomocy.

2. Interpretacja pojecia przedsi¢biorstwa z perspektywy UOIG

Trybunat Sprawiedliwo$ci niezmiennie definiuje przedsigbiorstwa jako
podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarczg, niezaleznie od ich statusu praw-
nego i sposobu ich finansowania®. Oznacza to, ze zakwalifikowanie okreslone;j
jednostki jako przedsigbiorstwa zalezy catkowicie od charakteru jej dziatalnosci.
Ta ogdlna zasada ma trzy wazne konsekwencje. Po pierwsze, nie jest decydujacy
status podmiotu na podstawie prawa krajowego. Na przyktad podmiot zaklasy-
fikowany zgodnie z prawem krajowym jako stowarzyszenie lub klub sportowy
moze jednak zosta¢ uznany za przedsiebiorstwo w rozumieniu art. 107 ust. 1
Traktatu. Jedynym istotnym pod tym wzgledem kryterium jest fakt, czy pod-
miot ten prowadzi dzialalno$¢ gospodarcza. Po drugie, o stosowaniu regut po-
mocy panstwa nie decyduje to, czy dany podmiot utworzono po to, aby przynosit
zyski. Z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci 1 Sadu wynika, ze podmioty
nienastawione na zysk moga takze oferowa¢ na rynku towary i ustugi?’. Jezeli
tak nie jest, to podmioty nienastawione na zysk pozostajg oczywiscie catkowi-
cie poza zakresem kontroli pomocy panstwa. Po trzecie, klasyfikacja podmiotu
jako przedsiebiorstwa zawsze odnosi si¢ do konkretnej dziatalno$ci. Podmiot,
ktoéry prowadzi zarowno dzialalnos¢ gospodarcza, jak i niegospodarczg, uzna-
je si¢ za przedsigbiorstwo jedynie w odniesieniu do dziatalnosci gospodarcze;j,
przy czym dziatalno$cig gospodarczag jest ,,oferowanie towarow lub ustug na
danym rynku”?. Kwestia tego, czy istnieje rynek dla okreslonych ustug, moze
zaleze¢ od sposobu organizacji tych ustug w danym panstwie cztonkowskim?,
Reguty pomocy panstwa maja zastosowanie jedynie w przypadku, gdy okreslona

2 ETS w sprawach potaczonych od C-180/98 do C-184/98 Pavel Paviov i in. przeciwko
Stichting Pensioenfonds Medisch Specialisten, ECR 2000, s. [-6451.

27 ETS w sprawach: potaczonych od 209/78 do 215/78 oraz 218/78 Van Landewyck, ECR
1980, s. 3125, pkt 21; C-244/94 FFSA i inni, ECR 1995, s. I-4013; C-49/07 MOTOE, ECR 2008,
s. [-4863, pkt 27 1 28.

2 ETS w sprawach: 118/85 Komisja Wspolnot Europejskich przeciwko Republice Wioskiej,
ECR 1987, s. 2599, pkt 7; C-35/96 Komisja Wspolnot Europejskich przeciwko Republice Wioskiej,
ECR 1998, s. 1-3851, pkt 36; C-237/04 Enirisorse SpA przeciwko Sotacarbo SpA, ECR 2006,
s. 12843, pkt 29.

» ETS w sprawach potaczonych C-159/91 i C-160/91 Poucet and Pistre, ECR 1993, s. 1-637.
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ustuga jest §wiadczona w otoczeniu rynkowym. Gospodarczy charakter niekto-
rych ustug moze zatem by¢ rézny w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich.
Ponadto w zwigzku z wyborami politycznymi lub rozwojem sytuacji gospodar-
czej klasyfikacja okreslonej ustugi moze si¢ zmienia¢ wraz z uptywem czasu.
To, co dzisiaj nie stanowi dziatalnos$ci na rynku, moze si¢ nig sta¢ w przysztosci
i odwrotnie.

Z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci wynika, ze art. 107 Traktatu nie
ma zastosowania, jesli panstwo dziata ,,sprawujac wladzg publiczng™ lub jesli
organy reprezentujgce panstwo dziatajg ,,w charakterze organéw publicznych™!,
Mozna uzna¢, ze dany podmiot dziata sprawujac wladze publiczna, jesli przed-
miotowa dziatalnos¢ jest zadaniem, ktore stanowi cze$¢ zasadniczych funkcji
panstwa lub jesli jest ona powigzana z tymi funkcjami poprzez swdj charakter,
swoje cele i zasady, ktorym podlega®. Zasadniczo dziatalnos¢, ktora nieodtacznie
stanowi cz¢s$¢ prerogatyw organu publicznego i jest wykonywana przez panstwo,
nie stanowi dzialalno$ci gospodarczej, chyba ze dane panstwo cztonkowskie zde-
cydowato si¢ na wprowadzenie mechanizmow rynkowych. Przyktadem takiej
dziatalnosci jest dziatalno$¢ dotyczaca: wojska lub policji; bezpieczenstwa i kon-
troli zeglugi powietrznej*; kontroli i bezpieczenstwa ruchu morskiego®*; nadzoru
nad zanieczyszczeniami® oraz organizacji, finansowania i wykonywania wyro-
kow wigzienia.

Od interpretacji pojecia pomocy publicznej w ujeciu prawa konkurencji
UE zalezy zakres stosowania art. 107 ust. 1 Traktatu, w szczegolnos$ci w kon-
tek$cie obowigzku jej zgltoszenia Komisji, ktory zostat ustanowiony w art. 108
ust. 3 TFUE. Analizujac konstrukcje zapisu traktatowego, nalezy stwierdzic,
ze na pojecie pomocy publicznej skladaja si¢ cztery elementy. Sg to przestanki

0 ETS w sprawie C-118/85 Komisja przeciwko Republice Wloskiej, ECR 1987, s. 2599,
pkt 71i8.

' ETS w sprawie C-30/87 Bodson/Pompes funébres des régions libérées, ECR 1988,
s. 12479, pkt 18.

2 ETS w sprawie C-364/92 SAT/Eurocontrol, ECR 1994, s. I-43, pkt 30.

3 ETS w sprawach: C-364/92 SAT/Eurocontrol, ECR 1994, s. 1-43, pkt 27; C-113/07 P Selex
Sistemi Integrati przeciwko Komisji, ECR 2009, s. 1-2207, pkt 71.

3 Decyzja Komisji z dnia 16 pazdziernika 2002 r. w sprawie N 438/02 — Belgia — Pomoc dla
wiadz portowych, Dz. Urz. C 284 z 21.11.2002.

3 ETS w sprawie C-343/95 Calé & Figli, ECR 1997, s. I-1547, pkt 22.

3 Decyzja Komisji w sprawie N 140/06 — Litwa — Przydzial dotacji dla przedsiebiorstw
panstwowych w zaktadach karnych, Dz. Urz. C 244 z 11.10.2006.
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kumulatywne, co oznacza, ze niespelnienie cho¢ jednej z nich powoduje brak
podstaw do uznania danej interwencji panstwa za pomoc publiczng®’. Pomoc pu-
bliczna musi:
— by¢ udzielana przez panstwo®® lub ze zrodet panstwowych™®,
— uprzywilejowywac niektore przedsigbiorstwa lub gatezie produkcji®,
— przynosi¢ w jakiejkolwiek formie korzysci ekonomiczne przedsigbior-
stwu*!,
— wywiera¢ rzeczywisty lub potencjalny wplyw na konkurencje i wymiane
handlowg pomig¢dzy panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej*.
Wskazane powyzej przestankinie zostaty zdefiniowane zarowno w Traktacie,
jak i przepisach wtdrnego prawa pomocy publicznej*. Natomiast wszystkie one
byty przedmiotem wielu interpretacji, ktore byly dokonywane w ramach sto-
sowania art. 107 i art. 106 ust. 2 TFUE przez Komisj¢ Europejska i sady Unii
Europejskiej. Interpretujac te przestanki w odniesieniu do UOIG wskaza¢ nalezy,
ze jedynie korzys$ci przyznane bezposrednio lub posrednio z zasobow panstwo-
wych moga stanowi¢ pomoc panstwa w rozumieniu art. 107 Traktatu*. Korzysci
finansowane z zasobow prywatnych moga mie¢ skutek w postaci umocnienia
pozycji niektorych przedsigbiorstw, lecz nie wchodza w zakres art. 107 Traktatu.

37 ETS w sprawie C-222/07 Union de Televisiones Comerciales Asociadas (UTECA) prze-
ciwko Administracion General del Estado, ECR 2009, s. 1-1407, pkt 42; SPI w sprawie T-154/10
Republika Francuska przeciwko Komisji Europejskiej, ECR 2012, s. II-nyr, pkt 52.

3 ETS w sprawie C-482/99 Republika Francuska przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich
(Stardust Marine), ECR 2002, s. 1-4397, pkt 51; SPI w sprawie T-351/02 Deutsche Bahn AG prze-
ciwko Komisji Wspélnot Europejskich, ECR 2006, s. 11-1047, pkt 101.

¥ ETS w sprawach: 82/77 Openbaar Ministerie van het Koninkrijk der Nederlanden prze-
ciwko Jacobus Philippus van Tiggele, ECR 1978, s. 25, pkt 24-25; C-189/91 Petra Kirsammer-
Hack przeciwko Nurhan Sidal, ECR 1993, s. [-6185, pkt 16.

0 ETS w sprawach: C-200/97 Ecotrade Srl przeciwko Altiforni e Ferriere di Servola
SpA (AFS), ECR 1998, s. 1-7907, pkt 40; C-143/99 Adria-Wien Pipeline GmbH i Wietersdorfer
& Peggauer Zementwerke GmbH przeciwko Finanzlandesdirektion fiir Kdrnten, ECR 2001,
s. 1-8365, pkt 41.

4 ETS w sprawie C-342/96 Krolestwo Hiszpanii przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich
(Tubacex), ECR 1999, s. 1-2459, pkt 41; SPI w sprawie T-196/04 Ryanair Ltd przeciwko Komisji
Wspolnot Europejskich, ECR 2008, s. 11-3643, pkt 39.

42 ETS w sprawach: C-372/97 Republika Wiloska przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich,
ECR 2004, s. 1-3679, pkt 44; C-148/04 Unicredito Italiano SpA przeciwko Agenzia delle Entrate,
Ufficio Genova I, ECR 2005, s. I-11137, pkt 55.

4 C. Quigley, The notion of the State aid in the EEC, ,,European Law Review” 1998, no. 13,
s. 242; J. Winter, Re(de)fining the notion of State aid in Article 87(1) of the EC Treaty, ,,Common
Market Law Review” 2004, no. 41, s. 475.

4 ETS w sprawach: potaczonych od C-52/97 do C-54/97 Viscido i in., ECR 1998, s. 1-2629,
pkt 13; C-53/00 Ferring, ECR 2001, s. 1-9067, pkt 16; C-379/98 PreussenElektra przeciwko
Schleswag, ECR 2001, s. 1-2099.
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Taki transfer zasobow panstwowych moze przyjmowac wiele form, np. dotacji
bezposrednich, ulg podatkowych i §wiadczen w naturze. W szczegolnosci fakt,
ze panstwo nie nalicza cen rynkowych za niektore ustugi, stanowi rezygnacje
z zasobow panstwowych. W wyroku w sprawie C-482/99 Francja przeciwko
Komisji* Trybunat Sprawiedliwosci potwierdzil rowniez, ze zasoby przedsigbior-
stwa publicznego stanowia zasoby panstwowe w rozumieniu art. 107 Traktatu,
poniewaz organy publiczne sag w stanie kontrolowac te zasoby. W przypadkach
gdy przedsiebiorstwo, ktoremu powierzono wykonywanie okreslonej UOIG, jest
finansowane z zasobow zapewnianych przez przedsiebiorstwo publiczne i finan-
sowanie to mozna przypisa¢ panstwu, finansowanie to moze potencjalnie stano-
wi¢ pomoc panstwa. Panstwa cztonkowskie moga w niektorych przypadkach fi-
nansowac UOIG z optat lub sktadek wnoszonych przez niektore przedsigbiorstwa
lub uzytkownikow, z ktorych przychod jest przekazywany przedsigbiorstwom,
ktérym powierzono wykonywanie danej UOIG. Tego rodzaju uzgodnienia finan-
sowe byly analizowane przez Trybunal Sprawiedliwos$ci, zwlaszcza w wyroku
w sprawie 173/73 Wtochy przeciwko Komisji*®, w ktorym Trybunat stwierdzit,
ze: ,,Skoro przedmiotowe fundusze sg finansowane poprzez obowiazkowe sktad-
ki wymagane prawem krajowym, a — jak pokazuje niniejszy przypadek — sg za-
rzadzane i przydzielane zgodnie z przepisami tego prawa, nalezy je uznac za za-
soby panstwowe w rozumieniu art. 107 Traktatu, nawet jesli s zarzadzane przez
instytucje odrgbne od organdéw publicznych”. Podobnie w wyroku z dnia 11 mar-
ca 1992 r. w sprawach polaczonych C-78/90 do C-83/90 Compagnie Commerciale
de I’Ouest?’ Trybunat Sprawiedliwosci potwierdzit, ze §rodki finansowane z optat
parafiskalnych stanowia $rodki finansowane z zasoboéw panstwowych. Ponadto
ptatnosci z tytulu rekompensaty za wykonywanie UOIG, ktore sa finansowane
z optat parafiskalnych lub obowigzkowych sktadek naktadanych przez panstwo
oraz zarzadzanych i przydzielanych zgodnie z przepisami wspomnianego prawa,
s platnosciami z tytulu rekompensaty dokonywanymi z zasobéw panstwowych.

Aby rekompensata z tytutu swiadczenia ustug publicznych podlegata art. 107
Traktatu, musi wywiera¢ wpltyw na wymian¢ handlowa miedzy panstwami

% ETS w sprawie C-482/99 Francja przeciwko Komisji, ECR 2002, s. 1-4397.

% ETS w sprawie 173/73 Wiochy przeciwko Komisji, ECR 1974, s. 709, pkt 16. Zob. takze
ETS w sprawach: 78/79 Steinike, ECR 1977, s. 595, pkt 21, C 206/06 Essent Netwerk, ECR 2008,
s. 5497, pkt 47, 571 96.

4 ETS w sprawach potaczonych C-78/90 do C-83/90 Compagnie Commerciale de I’Ouest
i in. przeciwko Receveur Principal des Douanes de La Pallice Port, ECR 1992, s. 1-1847, pkt 35.
Zob. rowniez ETS w sprawach potaczonych od C-34/01 do C-38/01 Enirisorse SpA przeciwko
Ministero delle Finanze, ECR 2003, s. 1-14243, pkt 26.
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cztonkowskimi lub stwarza¢ zagrozenie wywarcia takiego wptywu. Taki wpltyw
zasadniczo zaktada istnienie rynku otwartego na konkurencje. W zwigzku z tym
w przypadkach, gdy otwarcie rynkéw na konkurencj¢ nastgpito wskutek przepi-
sow unijnych lub krajowych czy faktycznego rozwoju gospodarczego, obowigzuja
reguly pomocy panstwa. W takich sytuacjach panstwa cztonkowskie zachowuja
swobodg¢ decydowania o tym, w jaki sposob zdefiniowac, zorganizowac i finan-
sowa¢ UOIG podlegajace kontroli pomocy panstwa, jezeli podmiotowi $wiadcza-
cemu UOIG przyznaje si¢ rekompensate, bez wzgledu na to, czy jest to podmiot
publiczny, czy prywatny. Jezeli rynek jest zastrzezony dla jednego przedsigbior-
stwa, przyznana mu rekompensata podlega réwniez kontroli pomocy panstwa.
Tak wigc jezeli dziatalnos¢ gospodarcza otwarto na konkurencje, decyzje o za-
pewnieniu UOIG innymi metodami niz przy zastosowaniu procedury zaméwien
publicznych, ktora gwarantuje najnizszy koszt dla spotecznosci, moga prowadzi¢
do zaktocen polegajacych na uniemozliwianiu konkurentom wejsécia na rynek lub
utatwianiu beneficjentowi ekspansji na innych rynkach. Zaklocenia mogg takze
wystgpi¢ na rynkach czynnikow produkcji. Pomoc przyznana przedsiebiorstwu
dziatajacemu na rynku niezliberalizowanym moze wywiera¢ wptyw na wymia-
ne¢ handlowa, jesli przedsigbiorstwo-beneficjent dziata rowniez na rynkach zlibe-
ralizowanych*. Srodki pomocy moga wywiera¢ wplyw na wymiang handlowa
rowniez jesli samo przedsigbiorstwo-beneficjent nie uczestniczy w dziatalnosci
transgranicznej. W takich przypadkach podaz krajowa moze utrzymac si¢ lub
zwigkszy¢, wskutek czego przedsigbiorstwa majace siedzib¢ w innych panstwach
cztonkowskich maja ograniczone mozliwosci oferowania swoich ustug w tym
panstwie cztonkowskim®.

Zatem w przypadku, gdy dziatalno$¢ beneficjenta pomocy na UOIG ma
charakter gospodarczy i narusza wymian¢ handlowa migdzy panstwami czton-
kowskimi, zastosowanie majg reguty konkurencji okreslone w Traktacie. Nalezy
jednak wskaza¢, ze ustugi $wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym majg
czgsto zasigg wylacznie lokalny. Czy rzeczywiscie wplywaja wiec na wymia-
n¢ handlowg miedzy panstwami cztonkowskimi? W przypadku przepisow do-
tyczacych pomocy panstwa kwestia wptywu na wymiang handlowa nie zalezy
jednak od tego, czy $wiadczona usluga ma zasi¢g lokalny, czy regionalny, ani
tez od skali danej dziatalnosci. Fakt, iz kwota pomocy lub wielko$¢ podmiotu ja

“ SPI w sprawach potaczonych T-298/97, T-312/97, T-313/97, T-315/97, T-600/97 do
T-607/97, T-1/98, T-3/98 do T-6/98 oraz T-23/98, Mauro Alzetta i inni przeciwko Komisji, ECR
2000, s. 11-2319, pkt 143-147.

4 Zob.wszczegolno$ci ETS wsprawie C-280/00 Altmark Trans GmbHi Regierungsprdsidium
Magdeburg przeciwko Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH, ECR 2003, s. [-7747.
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otrzymujacego jest stosunkowo nieduza, nie wyklucza tego, iz moze ona wpty-
wa¢ na wymiane handlowg mi¢dzy panstwami cztonkowskimi®®. W rezultacie
nawet pomoc w niewielkiej kwocie moze zwickszy¢ oferte ustug jednego do-
stawcy, utrudniajgc tym samym innym przedsi¢gbiorcom europejskim mozliwos¢
$wiadczenia tych samych ustug na rynku lokalnym. W oparciu o dotychczasowe
doswiadczenia Komisja Europejska okreslita jednak progi, do ktorych pomoc nie
ma wplywu na wymiang¢ handlowa ani konkurencje. W rozporzadzeniu w spra-
wie pomocy de minimis dotyczacej ustug swiadczonych w ogélnym interesie go-
spodarczym®' Komisja przyjmuje na przyktad, ze pomoc na $wiadczenie tych
ustug nieprzekraczajaca putapu 500 000 EUR w dowolnym okresie trzech lat nie
wplywa na handel migdzy panstwami cztonkowskimi i nie zakldca ani nie grozi
zaktoceniem konkurencji, a zatem nie podlega przepisom art. 107 ust. 1 TFUE.
Ponadto na podstawie ogdlnego rozporzadzenia dotyczacego pomocy de mini-
mis®? uznaje sie, ze pomoc nieprzekraczajaca putapu 200 000 EUR (100 000 EUR
w przypadku przedsigbiorstw dzialajacych w sektorze transportu drogowego) nie
wplywa na wymiane handlowa migdzy panstwami cztonkowskimi.

Podsumowanie

Zasady Traktatu dotyczace pomocy panstwa odnosza si¢ do organizacji
i finansowania UOIG w sytuacji, gdy odbiorca pomocy jest przedsiebiorstwo.
Koncepcja ta obejmuje dowolny podmiot zaangazowany w dziatalno$¢ gospo-
darcza, bez wzgledu na jego status prawny lub sposob finansowania takiego pod-
miotu —np. przez jednostki samorzadu terytorialnego. Dziatalno$cig gospodarcza
jest natomiast dowolna dziatalno$¢ polegajaca na oferowaniu towardéw i/lub ustug
na danym rynku. Jezeli dziatalno$¢ odbiorcy pomocy na UOIG ma charakter
gospodarczy i wptywa na wymiane handlowa miedzy panstwami cztonkowski-
mi, zastosowanie majg reguty konkurencji. Zastosowanie regut konkurencji nie
oznacza, ze panstwa cztonkowskie musza zmieni¢ organizacje i funkcjonowanie

30 SPI w sprawie T-214/95 Viaams Gewest przeciwko Komisji, ECR 1998, s. I1I-717, pkt 48—
50; ETS w sprawach: C-280/00 Altmark Trans i Regierungsprdasidium Magdeburg, ECR 2003,
s. [-7747, pkt 81-82; C-172/03 Heiser, ECR 2005, s. I-1627, pkt 32-33.

! Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 360/2012 z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie stoso-
wania art. 107 1 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis przyzna-
wanej przedsiebiorstwom wykonujacym ustugi §wiadczone w ogoélnym interesie gospodarczym,
Dz. Urz. UE L 114/8 2 26.04.2012.

2 Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1407/2013 z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie stosowa-
nia art. 107 1 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis, Dz. Urz.
UE L 352/1 z 24.12.2013.
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swojego systemu ustug §wiadczonych w ogoélnym interesie gospodarczym. Fakt
zastosowania regut konkurencji nie oznacza, ze jednostki samorzadu terytorial-
nego muszg dopilnowac, aby na rynku zawsze dziatata duza liczba ustugodawcow.
Nie oznacza to rowniez, ze jednostki samorzadu terytorialnego majg obowigzek
zniesienia przyznanych wczesniej ustugodawcom specjalnych lub wylacznych
praw, ktore sa niezbedne dla celow danych ustug §wiadczonych w ogdlnym in-
teresie gospodarczym i proporcjonalne w odniesieniu do tych celéw. Jednostki
samorzadu terytorialnego mogg przyznawac tego rodzaju prawa, jezeli tylko nie
wykraczaja one poza to, co jest niezbedne do zapewnienia wykonania zadan le-
zacych w interesie ogdlnym na warunkach dopuszczalnych pod wzgledem go-
spodarczym.
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THE DEFINITION OF UNDERTAKING
AS A BENEFICIARY OF STATE AID GRANTED
FOR SERVICES OF GENERAL ECONOMIC INTEREST REALIZED
BY LOCAL GOVERNMENT UNITS

Summary

The concept of service of general economic interest (SGEI) is an evolving notion
that depends, among other things, on the needs of citizens, technological and market
developments and social and political preferences in the Member State concerned. It tran-
spires from Article 106(2) of the Treaty that undertakings entrusted with the operation
of SGEIs are undertakings entrusted with ‘a particular task’. Generally speaking, the
entrustment of a ‘particular public service task’ implies the supply of services which,
if it were considering its own commercial interest, an undertaking would not assume
or would not assume to the same extent or under the same conditions. Based on Article
107(1) of the Treaty, the State aid rules generally only apply where the recipient is an ‘un-
dertaking’. Whether or not the provider of a service of general interest is to be regarded as
an undertaking is therefore fundamental for the application of the State aid rules.

Keywords: State aid, the European Union, local government units, undertaking, services
of general economic interest
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